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Competenze statali, regionali e locali 
in tema di aree naturali protette  

nella giurisprudenza  
della Corte costituzionale 

 e nella recente legislazione regionale 
di Carlo Baseggio 

Sommario  
1. Premessa: espansione territoriale delle aree naturali protette e fat-
tori di complessità della loro disciplina giuridica. – 2. Il rapporto tra 
tutela dell’ambiente, protezione della natura e disciplina delle aree 
naturali protette nella giurisprudenza della Corte cosituzionale nella 
dottrina. – 3. L’individuazione di ‘tre livelli di competenza’ 
nell’ambito della protezione della natura nelle sentenze-guida della 
Corte cost. n. 1029 e n. 1032 del 1988. – 4. Il riparto delle competen-
ze nella legge quadro sulle Aree protette n. 394 del 1991.– 5. La giu-
risprudenza della Corte costituzionale successiva all’entrata in vigo-
re della legge n. 394 del 1991. – 6. L’interesse statale e regionale 
nella disciplina delle aree protette dopo la riforma del Titolo V Cost. 
– 7. La sentenza Corte cost. 8 marzo 2005, n. 108 sulla legittimità di 
specifici interventi regionali in materia di Aree protette. –  8. Alcune 
prime considerazioni. –  9. La più recente legislazione regionale e il 
progetto di “Testo unico sulla tutela delle aree protette e della biodi-
versità” della Regione Piemonte. – 10. Note conclusive. 

1. Premessa: espansione territoriale delle aree naturali protet-
te e fattori di complessità della loro disciplina giuridica 

La disciplina giuridica delle aree naturali protette, per la su-
perficie sottoposta ad una tutela ulteriore rispetto a quella ordi-
naria e per il numero di cittadini che ne sono interessati, è carat-
terizzata da un notevole impatto sulle dinamiche economiche, 
sociali e istituzionali dei territori che le ospitano (1). 

                       
(1) I dati ufficiali più recenti sono quelli del censimento ISTAT del 2001 riportati in: 
AA.VV., AP Il sistema delle Aree protette, Ministero dell’ambiente CED-PPN, Peru-
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Si stima, infatti, che in Italia la superficie del territorio inte-
ressato da parchi naturali (nazionali e regionali) raggiunga 
l’11,6%, ma tale superficie aumenta sino al 19% se si conside-
rano anche le altre zone di protezione (2). 

All’interno della categoria delle aree naturali protette, infatti, 
sono ricondotte una molteplicità di «istituzioni giuridiche tipiz-
zate» (3) di matrice internazionale, comunitaria, statale, regio-
nale e locale caratterizzate da finalità che spaziano dalla prote-
zione integrale della natura allo stato ‘originale’ (cd. wilder-
ness), alla tutela di speciali zone del territorio in cui avviene la 
riproduzione degli uccelli migratori, alla conservazione di 
habitat, alla preservazione di elementi che compongono pae-
saggi dai tratti peculiari, alla promozione ‘sostenibile’ di zone 
marginali del territorio in cui meno ha impattato lo sviluppo in-
dustriale del Paese. 

Fattore unificante, dal punto di vista giuridico, di questo va-
sto sistema di aree naturali protette è la specialità della discipli-
na a cui sono soggetti i territori, i beni e le attività umane che si 
svolgono all’interno dell’area qualificata come protetta. 

L’espansione della superficie delle aree protette sta, infatti, 
mettendo sempre in maggior evidenza quella che alcuni Autori 
hanno definito come la ‘complessità’ della materia della prote-
zione della natura mediante l’istituzione di aree naturali protette 
(4).  La disciplina giuridica delle aree protette, infatti, è caratte-

                       
gia, 2003. 
(2) Dati CCD-PPN (Centro europeo di documentazione sulla pianificazione dei par-
chi naturali, c/o Politecnico di Torino) riportati da R. GAMBINO, Parchi, paesaggi, 
territorio, in Parchi, n. 20/2007, p. 45. 
(3) La locuzione è utilizzata da Corte cost., 25 luglio 1984, n. 223, in Giur. cost., 
1984, p. 1551 ed in Foro it., 1984, p. 2678. 
(4) A. SIMONCINI, Stato e Regioni nella disciplina delle aree protette tra passato e fu-
turo: il nuovo scenario costituzionale, in C.A. GRAZIANI (a cura di), Un’utopia istitu-
zionale, Le aree naturali protette a dieci anni dalla legge quadro, Milano, Giuffrè, 
2003, p. 110. Secondo l’Autore “la peculiarità del modello italiano è aver cercato un 
punto di equilibrio in questa complessità realizzando un sistema di conservazione che 
cerca di combinare conservazione naturale e sviluppo delle popolazioni”. La “com-
plessità organizzativa intrinseca” della materia della tutela ambientale è riscontrata, a 
livello più generale, anche da M. RENNA che in Vincoli alla proprietà e diritto 
dell’ambiente, in Dir. econ., 2005, p. 715 ss. rileva come essa sia “imputabile alle ca-
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rizzata da un fitto intreccio di potestà normative di Stato, Re-
gioni e degli enti di gestione.  

A ciò, si aggiunga che il progressivo arricchimento con con-
tenuti economico-sociali delle politiche di protezione della na-
tura ha chiamato in causa competenze e funzioni che, tradizio-
nalmente, erano esercitate dagli enti locali insediati sul territo-
rio. 

Accanto al dato territoriale e giuridico, va anche evidenziato 
come il tema della protezione degli ecosistemi stia riscontrando 
un’attenzione sempre crescente a causa della progressiva ‘con-
sumazione’ del territorio in condizioni di naturalità. 

L’ambiente, cioè, è sempre più avvertito nella società e dal 
legislatore come un bene (una risorsa) in senso economico pri-
ma ancora che giuridico in quanto dotato di intrinseca utilità 
perchè necessario alla piena esplicazione della persona umana, 
tendenzialmente scarso e non riproducibile illimitatamente (5). 

                       
ratteristiche fisiche e morfologiche dei suoi oggetti: si pensi, ad esempio, al fatto che 
la sfera d’azione di alcune tutele settoriali è condizionata dai confini naturali di de-
terminate aree che non coincidono con i confini amministrativi degli enti territoriali 
costitutivi del nostro ordinamento”. 
(5) Per una efficace sintesi delle posizioni sostenute in dottrina nella ricostruzione 
dell’ambiente come bene giuridico, si veda B. CARAVITA, Costituzione, principi co-
stituzionali e tecniche di normazione per la tutela dell’ambiente, in Amb. e dir., Mi-
lano, 1999, pp. 186-188. Contro la qualificazione dell’ambiente come ‘bene’ si veda, 
F. SPANTIGATI, Le categorie giuridiche necessarie per lo studio del diritto 
dell’ambente, in Riv. giur. amb., 1999, p. 227, secondo il quale “l’ambiente non è un 
bene ma bensì un problema […] non c’è un oggetto che si chiami ambiente. C’è un 
interesse soggettivo a condizioni di esistenza che si chiamano ambiente”. E poi alle 
pp. 228-229 “il fondamento giuridico dell’ambiente va cercato, quanto alla Costitu-
zione, non nei valori da essa protetti, ma nella struttura che essa disegna per la socie-
tà e nelle finalità degli esseri umani che propone: democrazia sostanziale, pluralismo 
degli interessi, dignità di ciascun essere umano. [...] La dignità di ogni essere umano 
si esprime nella possibilità di ottenere un ambiente conforme alla propria esistenza. 
Questo è il fondamento dell’ambiente nella Costituzione italiana del 1948”.  
Sulla questione della definizione dell’ambiente è intervenuta con fondamentali sen-
tenze anche la Corte costituzionale affermandone progressivamente la natura di «be-
ne immateriale unitario», di «valore costituzionalmente protetto» e, infine, di «bene 
primario». Si vedano, in particolare le sentenze Corte cost., 15 maggio 1987, n. 167 e 
30 dicembre 1987, n. 641, in Giur. cost., 1987, p. 3788; Corte cost., 14 luglio 1988, 
n. 800, ivi, 1988, p. 3811; Corte cost., 6 giugno 1989, n. 324, ivi, 1989, p. 1484; Cor-
te cost., 15 novembre 1988, n. 1031, in Riv. giur. amb., 1989, p. 345; Corte cost., 16 
marzo 1990, n. 125, ivi, p. 303; Corte cost., 11 marzo 1993, n. 79, in Giur. cost., 
1993, p. 718; Corte cost., 9 febbraio 1994, n. 54, ivi, 1994, p. 326; Corte cost., 15 lu-
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In questo quadro, nei paragrafi che seguono, si intende esa-
minare il difficile equilibrio delle competenze statali e regionali 
nella materia della protezione della natura e, più in particolare, 
in tema di aree naturali protette. Sulla base di tale analisi, si 
tenterà di individuare i limiti generali degli interventi statali e 
regionali in materia e, infine, si verificherà la rispondenza della 
più recente legislazione regionale alle considerazioni svolte. 

 

2. Il rapporto tra tutela dell’ambiente, protezione della natura 
e disciplina delle aree naturali protette nella giurisprudenza 
della Corte costituzionale e nella dottrina 

Una delle caratteristiche della disciplina delle aree naturali 
protette consiste nell’essere preordinata alla realizzazione di in-
teressi pubblici che vanno oltre la sola protezione della natura 
in senso stretto.  

A causa di tale peculiare caratteristica, nonostante i primi in-
terventi legislativi volti alla creazione dei parchi nazionali ita-
liani risalgano agli anni 20 e 30 del ’900 (6), soltanto negli ul-
timi anni la normativa in tema di aree naturali protette si è vista 
riconoscere una rilevanza autonoma rispetto a quelle contermi-
ni. 

Infatti, la Corte costituzionale (7) fino al 1971 aveva ritenu-
                       

glio 1994, n. 302, in Riv. giur. amb., 1995, p. 659. 
(6) Il primo parco nazionale, il Parco nazionale del Gran Paradiso, nasce nel 1922 
(r.d.l. 3 dicembre 1922, n. 1584) in forza di una donazione da parte della Real Casa 
all’azienda al demanio forestale dello Stato di alcuni terreni che facevano parte della 
Reale Riserva di Caccia «per il caso che lo Stato cedesse di costituire un parco na-
zionale». Al primo parco ne seguono altri tre: il Parco nazionale d’Abruzzo (istituito 
con r.d.l. 11 gennaio 1923, n. 257), il Parco nazionale del Circeo (istituito con legge 
25 gennaio 1934, n. 285) e il Parco nazionale dello Stelvio (istituito con legge 24 
gennaio 1935, n. 740). Per una dettagliata analisi della disciplina giuridica dei Parchi 
nazionali precostituzionali, si veda D. SERRANI, La disciplina normativa dei parchi 
nazionali, Milano, Giuffrè, 1971. 
(7) Sul ruolo svolto dalla giurisprudenza costituzionale in materia di aree naturali 
protette si vedano: M. LIBERTINI, Le aree naturali protette nella giurisprudenza costi-
tuzionale, in Riv. giur. urb., 1991, p.111; B. CARAVITA, I parchi nazionali tra prote-
zione della natura e tutela ambientale: la Corte riscrive l’art. 83 d.P.R. n. 616 del 
1977 e detta criteri per la legge quadro al legislatore, in Giur. cost., 1988, p. 4954; 
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to che la protezione della natura, che allora coincideva in 
pieno con la disciplina dei parchi nazionali, fosse una «sub-
materia» (8) della materia agricoltura e foreste.  

Tuttavia, già nella pronuncia del 24 luglio 1972, n. 142, 
ne cominciava ad affermare l’autonomia in quanto «esulan-
te dalla materia della agricoltura (...) la formazione di par-
chi nazionali vuole soddisfare l’interesse di conservare in-
tegro, preservandolo dal pericolo di alterazione o manomis-
sione, un insieme paesistico (...)».  

Successivamente, con la sentenza del 14 luglio 1976, n. 
175, la Corte riconosceva la distinzione della protezione della 
natura anche dalla materia urbanistica, con la quale però «i-
nevitabilmente va ad interferire e con la cui disciplina è ne-
cessariamente correlata», infatti «le competenze statali in ordi-
ne ai parchi nazionali non si limitavano, né si limitano, agli a-
spetti più strettamente inerenti alla materia anzidetta delle zone 
in essi incluse, comportando invece una serie di vincoli e divieti, 
che inevitabilmente interferiscono anche con l’urbanistica»9. 

Tale posizione risulta confermata dalla sentenza del 25 
luglio 1984, n. 223 nella quale, tra l’altro, si legge «che 
l’istituzione di riserve naturali rappresenta una tipica for-
ma di intervento preordinato alla protezione della natura e, 
più precisamente, alla conservazione del bene naturale, giacché 
essa comporta l’esclusione di ogni attività che possa compro-
metterne lo stato attuale (sent. n. 79 del 1972), giustificando 
con il preminente interesse nazionale l’inserimento del relativo 
territorio tra i beni meritevoli di conservazione e di protezio-
ne»10.  

                       
S. CIVITARESE MATTEUCCI, Le riserve naturali di interesse nazionale nella giurispru-
denza costituzionale e nella legge sulle aree protette, in Riv. giur. amb., 1992, p. 357; 
B. CARAVITA, L. PESOLE, Un primo caso di applicazione dei principi della giurispru-
denza costituzionale in tema di parchi, in Riv. giur. amb., 1990, p. 279; A. COSTAN-
ZO, Paradigmi e sussunzioni nel giudizio di costituzionalità. A proposito del «para-
digma» della collaborazione tra Stato e Regioni, in Giur. cost., 1994, p. 2598. 
(8) Corte cost., 1 9  aprile 1972, n. 72, in Giur. cost., 1972, p. 334. 
(9) Corte cost., 24 luglio 1972, n. 142, in Giur. cost., 1972, p. 1432; Corte cost., 14 
luglio 1976, n. 175, ivi, 1976, p. 1085. 
(10) Corte cost., 25 luglio 1984, n. 223, in Giur. cost., 1984, p. 1551 ed in Foro it., 
1984, p. 2678. 
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Infine, nel 1988, la Corte definiva i parchi come l’insieme 
delle «istituzioni giuridiche tipizzate e preordinate alla stessa 
protezione della natura» o alla «difesa di uno o più ecosistemi» 
(11).  

Secondo la Corte, dunque, il proprium della disciplina giuri-
dica delle aree protette consiste nell’essere diretta a proteggere 
la natura dagli interventi dell’uomo distruttivi dell’equilibrio 
geo-fisico ed ecologico. Pertanto, già da questa preliminare a-
nalisi, pare possibile individuare, in tale specifico elemento, il 
fondamento dell’autonoma rilevanza della materia ‘protezione 
della natura’ rispetto alla ‘tutela dell’ambiente’.  

La caratteristica delle discipline giuridiche di tutela ambien-
tale consiste, infatti, nell’agire verticalmente (rectius: setto-
rialmente) sul territorio rappresentando l’equilibrio esistente in 
un determinato momento storico tra le esigenze di conservazio-
ne dell’ambiente e quelle dello sviluppo industriale e civile del-
la società. 

Diversamente la caratteristica della disciplina delle aree na-
turali protette consiste nel regolare complessivamente l’assetto 
di una specifica zona del territorio in cui l’interesse alla conser-
vazione della natura prevale nettamente su quello allo sviluppo 
economico (tutela integrale propria dei parchi nazionali) o im-
pone una regolazione delle attività umane diversa da quella or-
dinaria (parchi regionali e locali).    

Sulla base dell’evoluzione della giurisprudenza della Corte 
costituzionale pare possibile, inoltre, affermare che ‘protezione 
della natura’ e ‘aree naturali protette’ sono concetti che non 
coincidono pienamente.  

La prima è la materia (o il bene giuridico) la cui cura è ripar-
tita fra Stato e Regioni, le seconde sono, invece, uno degli stru-
menti attraverso cui si realizza il fine della protezione della na-
tura.  

Sul punto in dottrina si possono ravvisare almeno tre diverse 
posizioni che, pur con diverse gradazioni, giungono tutte ad af-
fermare l’autonoma rilevanza della materia protezione della na-

                       
(11) Corte cost., 15 novembre 1988, n. 1029, in Giur. cost., 1988, p. 4935. 
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tura rispetto alla tutela dell’ambiente.  

Una prima posizione, che si potrebbe definire basata sulla 
differenziazione strumentale, partendo dall’analisi della giuri-
sprudenza costituzionale, afferma che la disciplina delle aree 
protette ricade, senza esaurirla, nella materia della protezione 
della natura la cui disciplina è collegata e interrelata con quella 
di altre materie di competenza regionale (12). 

Una diversa e più ‘estrema’ opinione basata sul tipo di pro-
tezione offerto sostiene la netta separazione della teoria giuridi-
ca delle aree protette rispetto all’ordinamento generale della 
protezione dell’ambiente. Mentre la prima postulerebbe la su-
premazia dell’interesse naturalistico su qualsiasi indirizzo di 
politica economica, nella semplice tutela dell’ambiente il ruolo 
primario spetterebbe sempre al mercato. Tale prospettiva con-
sente all’Autore di sostenere l’autonoma legittimazione della 
protezione integrale della natura, nelle zone del territorio a ciò 
destinate, senza collegarla necessariamente alla protezione 
dell’ambiente (13) 

Infine una terza posizione, che si potrebbe definire basata 
sulla differenziazione del bene verso cui si rivolge la tutela, af-
ferma che appartengono alla tutela dell’ambiente quegli inter-
venti in cui l’oggetto della disciplina giuridica è rappresentato 
dai singoli fattori che costituiscono l’ambiente, mentre la mate-
ria della protezione della natura ha riguardo all’insieme delle 
relazioni che compongono un ecosistema (14). 

 

                       
(12) B. CARAVITA, Diritto pubblico dell’ambiente, Bologna, 1990, p. 245 ss., poi ri-
presa in Diritto dell’ambiente, Bologna, 2005.  
(13) G. DI PLINIO, Diritto pubblico dell’ambiente e Aree naturali protette, Torino, 
1994. 
(14) A. SIMONCINI, Diritto dell’ambiente e protezione della natura, Padova, 1996, p. 
245 ss. 
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3. L’individuazione di ‘tre livelli di competenza’ nell’ambito 
della protezione della natura nelle sentenze-guida della Cor-
te cost. n. 1029 e n. 1032 del 1988 

La complessità e la non linearità dell’evoluzione della nor-
mativa in tema di protezione della natura nel ventennio che ha 
preceduto la promulgazione della legge quadro del 1991, ha o-
riginato diversi contenziosi avanti alla Corte costituzionale tra 
Stato e Regioni aventi ad oggetto la distribuzione delle compe-
tenze in tema di istituzione di parchi e riserve. 

Tra i pronunciamenti che hanno risolto tali contenziosi risul-
tano ancora oggi di fondamentale importanza le sentenze n. 
1029 e n. 1032 del 1988. Con l’occasione, infatti, la Corte co-
stituzionale ha individuato le linee fondamentali che avrebbe 
dovuto seguire il legislatore nell’attribuire le competenze in 
materia di aree naturali protette (15). 

In particolare, vengono affermati i fondamentali principi di 
«unitarietà di struttura e funzionamento dei parchi nazionali» e 
di «cooperazione e collaborazione» tra Stato ed autonomie lo-
cali.  

Affermati tali principi, la Corte si sofferma lungamente sul 
conflitto di competenza tra Stato e Regioni, enucleando, in base 
al dettato dell’art. 83 d.P.R. n. 616/1977, tre livelli di compe-
tenza nell’ambito della protezione della natura e individuando il 
punto d’equilibrio tra il nucleo minimo di poteri spettanti allo 
Stato e lo spazio incomprimibile delle competenze regionali. 

                       
(15) Corte cost., 15 novembre 1988, n. 1031, in Foro it., 1/1990, p. 71, e n. 1029 del 
1988, in Foro amm. 1998, p. 2739. Sul ruolo svolto dalla giurisprudenza costituzio-
nale in materia di aree protette si veda anche M. LIBERTINI, Le aree naturali protette 
nella giurisprudenza costituzionale, in Riv. giur. urb., 1991, p. 111 ss.; B. CARAVITA, 
I parchi nazionali tra protezione della natura e tutela ambientale: la Corte riscrive 
l’art. 83 d.P.R. n. 616 del 1977 e detta criteri per la legge quadro al legislatore, in 
Giur. cost., 1988, p. 4954; S. CIVITARESE MATTEUCCI, Le riserve naturali di interesse 
nazionale nella giurisprudenza costituzionale e nella legge sulle aree protette, in Riv. 
Giur. amb., 1992, p. 357; B. CAROVITA, L. PESOLE, Un primo caso di applicazione 
dei principi della giurisprudenza costituzionale in tema di parchi, in Riv. giur. amb., 
1990, p. 279; A. COSTANZO, Paradigmi e sussunzioni nel giudizio di costituzionalità. 
A proposito del «paradigma» della collaborazione tra Stato e Regioni, in Giur. cost., 
1994, p. 2598 ss. 
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Allo Stato spettano «poteri idonei a garantire l’unitarietà di 

struttura e di funzionamento dei parchi nazionali», tra i quali 
quello di «individuare le aree da destinare a parchi localizzati 
sul territorio di più Regioni, e, a fortiori, a parchi di interesse 
nazionale», oltre che «un ampio potere programmatorio». 

Ad un livello intermedio fra le attribuzioni dello Stato e 
quelle delle Regioni, si collocano le competenze attribuite 
all’ente parco, come istituzione dotata tanto di poteri ammini-
strativi, «diretti a impedire o a prevenire che la cura di ogni al-
tro interesse pubblico (in materia urbanistica, agricoltura, turi-
smo, ecc.) si svolga in contrasto, o comunque in modo incompa-
tibile, con le finalità di conservazione e valorizzazione 
dell’ambiente proprie del parco, quanto di poteri pianificatori, 
diretti a favorire lo sviluppo dell’area protetta nella sua evolu-
zione storico-naturale e in raccordo col divenire del territorio 
circostante» da attuare, ovviamente, con forme di cooperazione 
con gli organi regionali. 

Da ultimo, alle Regioni spetta «l’effettiva disciplina delle at-
tività e dei beni che insistono nell’area protetta», vale a dire 
l’urbanistica, l’agricoltura e foreste, la caccia e pesca, il turi-
smo, i lavori pubblici, nonché la tutela del paesaggio, materie i 
cui confini con la protezione della natura sono quasi impercet-
tibili. Ne consegue che, «a livello della gestione diretta delle 
attività rilevanti per la protezione della natura e dell’ambiente 
attuata mediante un parco nazionale, la Regione vanta una 
competenza ad hoc di tipo concorrente (cfr. sentt. del 25 luglio 
1984, n. 223, e del 22 maggio 1987, n. 183 (16)), che si affianca 
a numerose altre competenze su materie confinanti (urbanisti-
ca, agricoltura, ecc.) ». 

Secondo la Corte, dunque, l’insieme dei descritti principi 
non esclude che le Regioni possano adottare proprie leggi rela-
tive anche singole parti o a singoli settori di un parco nazionale 
«pur se indiscutibilmente vieta loro di porre una disciplina che 
coinvolge interessi o istanze riguardanti il parco nazionale nel-

                       
(16) Corte cost., 25 luglio 1984, n. 223, in Giur. cost., 1984, p. 1551, e 22 maggio 
1987, n. 183, ivi, 1987, p. 1332. 
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la sua unitarietà o, semplicemente, una disciplina che abbia 
l’effetto pratico di pregiudicare l’unitarietà della struttura di 
gestione di esso». 

 

4. Il riparto delle competenze nella legge quadro sulle aree 
protette n. 394 del 1991 

L’assetto generale della protezione della natura in Italia do-
po le sentenze della Corte costituzionale del 1988 risultava, 
quindi, articolato in aree protette di interesse nazionale (parchi 
nazionali e riserve statali), e aree protette di interesse regionale 
(parchi regionali, riserve regionali ed aree naturali protette di 
interesse locale).  

Il 6 dicembre del 1991 viene, quindi, approvata la legge n. 
394 (legge quadro sulle aree protette) la quale, recependo 
l’assetto prefigurato dalla Corte costituzionale e in particolare il 
principio di unitarietà, si caratterizza per la sostanziale unifor-
mazione delle funzioni e degli strumenti operativi delle aree 
protette. Con riguardo alla qualificazione come di interesse sta-
tale o regionale delle aree protette, infatti, la legge quadro fa un 
generico riferimento «alla rilevanza degli interessi in esse rap-
presentati» (art. 2, comma 3).  

Tuttavia, dalla definizione delle tipologie di aree protette of-
ferta dall’articolo 2 della legge n. 394, si può desumere un ulte-
riore criterio di distinzione: infatti mentre i parchi nazionali so-
no definiti in base alla «presenza di ecosistemi, o formazioni fi-
siche di rilievo tale da richiedere l’intervento dello Stato ai fini 
della loro conservazione per le generazioni presenti e future», i 
parchi naturali regionali sono qualificati per la «presenza di va-
lori naturalistici e ambientali, ma anche paesaggistici e artisti-
ci, nonché di valori legati alle tradizioni culturali delle popola-
zioni locali».  

Il legislatore del 1991, dunque, consolidando le scelte di 
quelle Regioni che avevano già legiferato in materia, caratteriz-
za i parchi regionali per una ‘fruizione antropica’ di valorizza-
zione e conservazione più intensa rispetto ai parchi nazionali.  
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Con riguardo, invece, alle principali funzioni amministrative 

esse sono centralizzate presso il Ministero dell’ambiente, al 
quale sono affidate la  programmazione, la vigilanza e il finan-
ziamento del sistema nazionale delle aree protette e la nomina, 
d’intesa con  la Regione, degli organi dei parchi nazionali (17). 

Alle Regioni spettano, invece, le funzioni di istituzione, ge-
stione e vigilanza sulle aree protette regionali nel rispetto delle 
norme quadro dettate dall’art. 22 della legge n. 394 potendo a-
dattare le forme organizzative «alle peculiarità di ciascuna a-
rea interessata» mediante appositi Statuti che indichino i criteri 
«per la composizione del Consiglio direttivo, la designazione 
del Presidente e del Direttore, i poteri del Consiglio, del Presi-
dente e del Direttore, la composizione e i poteri del Collegio 
dei revisori dei conti e degli organi di consulenza tecnica e 
scientifica, le modalità di convocazione e di funzionamento de-
gli organi statutari, la costituzione della comunità del parco». 

 

5. La giurisprudenza della Corte costituzionale successiva 
all’entrata in vigore della legge n. 394 del 1991 

Successivamente all’entrata in vigore della legge n. 394, la 
Corte costituzionale in più occasioni ha ribadito la portata di 
principio generale «tutt’altro che irragionevolmente posto in 
relazione alle funzioni afferenti la protezione della natura» del-
la necessaria cooperazione tra Stato, Regioni e Province auto-

                       
(17) In particolare la legge quadro prevedeva, quali strumenti del governo del sistema 
nazionale delle aree protette, la Carta della natura, il Programma triennale per le aree 
naturali protette e l’Elenco ufficiale delle aree naturali protette. Tali strumenti veni-
vano adottati da un apposito Comitato per le Aree naturali protette. Tale Comitato è 
stato soppresso dall’art. 7, comma 1, del d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281 (Definizione e 
ampliamento delle attribuzioni della Conferenza permanente) che ha trasferito le 
competenze del Comitato alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le 
Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano. Successivamente il Programma 
è stato eliminato dall’art. 76 del d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 (Conferimento di fun-
zioni e compiti amministrativi dello Stato alle Regioni ed agli enti locali, in attuazio-
ne del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59),  il quale al successivo art. 77, rico-
nosce espressamente il rilievo nazionale ai compiti e alle funzioni in materia di par-
chi naturali statali. 
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nome mediante lo strumento dell’intesa (18).  
In particolare, nella su riportata sentenza n. 366 del 1992 la 

Corte afferma come la disciplina delle aree protette sia caratte-
rizzata «da un complesso intreccio di competenze concorrenti 
dello Stato, delle Regioni (o delle Province autonome) e degli 
enti locali, in ragione del quale si impongono, fra i predetti 
soggetti, adeguate forme di collaborazione in ossequio al gene-
rale principio di leale cooperazione» (19).  

Nella sentenza, quindi, viene ribadita la competenza statale 
ad istituire aree protette di rilievo nazionale e internazionale 
anche quando queste comprendano territori di Province auto-
nome o Regioni a statuto speciale. Infatti, qualora vi sia 
l’interesse nazionale od internazionale, l’istituzione del parco, 
«benché insistente su tali zone, spetta allo Stato, previa intesa 
con la Regione o con la Provincia, quale forma di cooperazione 
ragionevolmente adeguata» (20). 

Nel 1994 la Corte, con la sentenza del 15 luglio, n. 302, af-
frontando nuovamente il tema delle aree protette, ripercorre le 
linee essenziali del modello dei rapporti fra Stato e Regioni af-
fermando il concetto di «area protetta quale centro di imputa-
zione di una serie di valori non meramente naturalistici, ma 
anche culturali educativi e ricreativi, nel pieno rispetto quindi 
della moderna concezione di ambiente nel significato integrale 
del termine». «Il modello di cooperazione ed integrazione», 
dunque, cui la Consulta fa riferimento anche in tale decisione è, 

                       
(18) Corte cost., 27 luglio 1992, n. 366, in Riv. giur. amb., 1993, p. 443 con nota di 
L. PESOLE, La Corte assolve la legge quadro sulle aree protette. 
(19) Non mancano, però, pronunce in cui l’interesse regionale è affievolito, essendo 
ritenuta sufficiente per il raggiungimento dell’intesa anche una trattativa che non si 
attenga allo schema della rigida sequenza di atti unilaterali, in modo che anche il 
mancato raggiungimento dell’intesa vera e propria non ostacoli la conclusione del 
procedimento (cd. intesa ‘debole’). Cfr. sentenze Corte cost., 24 gennaio 1991, n. 21 
e 27 dicembre 1991, n. 482 in Giur. cost. 1991, p. 126. 
(20) Corte cost., 7 luglio 1999, n. 311, in Giur. cost., 1999, p. 2527: «È stato infatti 
ripetutamente chiarito che le prescritte intese realizzano il principio di leale coope-
razione tra lo Stato e gli enti territoriali interessati rispetto all’esigenza di omogenei-
tà delle discipline concernenti le modalità della specifica tutela del Parco dello Stel-
vio, coerentemente con la sua configurazione unitaria (sentenze n. 302 del 1994; n. 
366 del 1992; n. 210 del 1987) ». 
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appunto, finalizzato al bilanciamento dei differenti valori ri-
spondenti alle esigenze di protezione ambientale.  

Tra le sentenze maggiormente significative rese prima della 
riforma del Titolo V della Costituzione, resta da segnalare la 
sentenza del 14 luglio 2000, n. 282 (21) con la quale la Consulta 
ha affrontato la questione di legittimità costituzionale 
dell’istituzione di parchi e riserve naturali regionali senza il ri-
spetto delle modalità di partecipazione degli enti locali interes-
sati stabilite dalla legge quadro nella parte dedicata ai parchi 
regionali. 

L’art. 22 della legge n. 394 prevede, infatti, la partecipazio-
ne di Province, di Comunità montane e dei Comuni al procedi-
mento istitutivo attraverso un confronto tra i rappresentanti re-
gionali e locali mediante. 

Ebbene, la Corte ha ritenuto che tale fondamentale principio 
dettato dalla legge quadro non potesse essere garantito dalla 
previsione del parere obbligatorio di un comitato consultivo re-
gionale delle aree protette al quale non partecipassero rappre-
sentanti degli enti locali. Pertanto, dichiarava l’illegittimità co-
stituzionale della disciplina regionale per mancata previsione di 
una effettiva partecipazione degli enti locali al procedimento di 
istituzione di un’area protetta.  

 

6. L’interesse statale e regionale nella disciplina delle aree 
protette dopo la riforma del Titolo V Costituzione 

Con la riforma costituzionale del 2001, l’ambiente entra fra 
le “parole della Costituzione… in forma di endiadi” (22). L’art. 
117, comma 2, lett. s), infatti, affida alla potestà esclusiva dello 
Stato la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema in apparente rap-
porto di separazione con altre materie affini poste in regime di 
competenza concorrente delle Regioni (come, ad esempio, il 

                       
(21) Corte cost., 14 luglio 2000, n. 281 in Giur. cost., 2000, p. 2182. 
(22) A. FERRARA, La ‘materia ambiente’ nel testo della riforma del Titolo V, relazio-
ne al convegno di studi su I processi del federalismo: aspetti e problemi giuridici, 
Milano, 30 maggio 2001, in www.federalismi.it. 
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governo del territorio) o residuale (agricoltura, caccia e pe-
sca...) (23).   

Tuttavia, la Corte costituzionale con la sentenza 26 luglio 
2002, n. 407, ha respinto un’interpretazione letterale del testo 
dell’art. 117 cost., affermando che l’ambiente non deve essere 
considerato una materia in senso unitario, quanto piuttosto «un 
‘valore costituzionalmente protetto’ che, in quanto tale, delinea 
una sorta di materia trasversale in ordine alla quale si manife-
stano competenze diverse, che ben possono essere regionali, 
spettando allo Stato le determinazioni che rispondono alle esi-
genze meritevoli di tutela uniforme sull’intero territorio nazio-
nale».  

Se, dunque, è la qualificazione come ‘valore’ a caratterizzare 
la tutela dell’ambiente e a fondarne la trasversalità (24), si pos-
sono avanzare alcune considerazioni sul suo rapporto con il se-
condo termine dell’endiadi, ovvero la tutela dell’ecosistema. 

In primo luogo va rilevato come, ove si intenda l’ecosistema 
come l’insieme degli elementi biotici e abiotici che compongo-
no un ambiente, la sua ‘tutela’ coincide con quegli interventi 
che nella legislazione ordinaria sono indicati come di protezio-
ne della natura (25). 

                       
(23) G. VESPERTINI, Il riparto delle funzioni in materia ambientale: un’introduzione, 
in Giorn. dir. amm., 5/2007, p. 551 ss. 
(24) Per cui la sua attuazione deve caratterizzare tutti i comportamenti umani e tutte 
le politiche pubbliche secondo il ‘principio di integrazione’ contenuto nell’art. 6 del 
Trattato CE il quale dispone che «le esigenze connesse alla tutela dell’ambiente de-
vono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni co-
munitarie di cui all’art. 3, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo 
sostenibile».  
(25) A livello nazionale (esclusi i provvedimenti istitutivi di aree protette, di ratifica 
delle convenzioni di individuazione dei SIC e delle ZPS) i principali interventi legi-
slativi riconducibili alla materia della protezione della natura sono: legge 8 luglio 
1986, n. 394 (istitutiva del Ministero dell’ambiente),  legge 6 dicembre 1991, n. 394: 
(legge quadro sulle aree protette); legge 11 febbraio 1992, n. 157  (Norme per la pro-
tezione della fauna selvatica omeoterma e per il prelievo venatorio); d.lgs. 31 marzo 
1998, n. 112 (Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle Re-
gioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della l. 15 marzo 1997, n. 59); legge 
9 dicembre 1998, n. 426 (Nuovi interventi in campo ambientale come modificata dal-
la legge 23 marzo 2001, n. 93 in particolare si veda l’art. 2 ‘Interventi per la conser-
vazione della natura’); d.P.R. 8 settembre 1997, n. 357 (come modificato dal d.P.R. 
12 marzo 2003, n. 120 ‘Regolamento recante attuazione della direttiva 92/43/CEE re-
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In secondo luogo è evidente come l’autonoma menzione 

dell’ecosistema come oggetto di tutela rafforzi quelle tesi dot-
trinali che sostengono l’autonomia e la separazione della mate-
ria della protezione della natura rispetto alla tutela dell’am-
biente.  

In questo nuovo quadro di riferimento, dunque, per qualifi-
care un istituto della disciplina delle aree protette come di inte-
resse statale o regionale possono essere prospettati due diversi 
criteri. 

Un primo criterio, seppur di incerta definizione (26), è quello 
basato sulla valutazione di prevalenza in un dato istituto della 
disciplina di profili squisitamente conservativi degli equilibri 
ecologici ovvero di profili legati ad interessi diversi (27). 

In altre parole si tratterebbe di distinguere tra istituti finaliz-
zati al raggiungimento di obiettivi di tutela ecologica in manie-
ra diretta ed altre iniziative che, pur incidendo sul territorio pro-
tetto, hanno finalità diverse. I primi restano di competenza sta-
tale esclusiva, i secondi sono di competenza regionale concor-
rente o residuale. 

Un diverso criterio di individuazione degli interventi di tu-
tela dell’ambiente e dell’ecosistema riservata alla legislazione 
esclusiva dello Stato potrebbe essere basato sulla distinzione tra 
interventi di conservazione e di valorizzazione delle aree pro-
tette.  

Siffatta distinzione, peraltro, è già presente nell’art. 117 
Cost. ove prevede tra le competenze legislative esclusive dello 
Stato la tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni cultura-
li e, tra quelle concorrenti, la valorizzazione dei beni culturali e 

                       
lativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, nonché della flora e 
della fauna selvatiche’); legge 8 febbraio 2006, n. 61 (Istituzione di zone di protezio-
ne ecologica oltre il limite esterno del mare territoriale); d.l. 16 agosto 2006, n. 251 
(Disposizioni urgenti per assicurare l’adeguamento dell’ordinamento nazionale alla 
direttiva 79/409/CEE in materia di conservazione della fauna selvatica).  
(26) Secondo M. CECCHETTI si tratta di un inconveniente che è connaturato necessa-
riamente ad ogni tecnica di riparto per materia e che non può, di per sé, condurre a 
negare la validità del criterio. Cfr., Riforma del Titolo V della Costituzione e sistema 
delle fonti: problemi e prospettive nella materia tutela dell’ambiente e 
dell’ecosistema, in www.federalismi.it, p. 6. 
(27) B. CARAVITA, Diritto dell’ambiente, Bologna, 2001, pp. 33-34. 
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ambientali.  
La distinzione tra tutela e valorizzazione è, altresì, presente 

nella legislazione ordinaria. In particolare l’art. 3 del d.lgs. 22 
gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e del paesaggio), 
dispone che la tutela dei beni culturali consiste «nell’esercizio 
delle funzioni e nella disciplina delle attività dirette, sulla base 
di un’adeguata attività conoscitiva, ad individuare i beni costi-
tuenti il patrimonio culturale ed a garantirne la protezione e la 
conservazione per fini di pubblica fruizione». Diversamente il 
seguente art. 6 definisce la valorizzazione come «l’esercizio 
delle funzioni e nella disciplina delle attività dirette a promuo-
vere la conoscenza del patrimonio culturale e ad assicurare le 
migliori condizioni di utilizzazione e fruizione pubblica del pa-
trimonio stesso. Essa comprende anche la promozione ed il so-
stegno degli interventi di conservazione del patrimonio cultura-
le» prevedendo, al comma successivo, che essa deve essere «at-
tuata in forme compatibili con la tutela e tali da non pregiudi-
carne le esigenze» (28). 

Tuttavia, ove si volesse utilizzare tale distinzione per attri-
buire un istituto della disciplina delle aree protette alla compe-
tenza statale ovvero regionale, il quadro delle attribuzioni risul-
terebbe piuttosto squilibrato. Infatti, la competenza esclusiva 
dello Stato risulterebbe limitata ai soli interventi di ‘garanzia’ 
della conservazione per fini di pubblica utilità, al contrario ver-
rebbero ricondotti alla potestà legislativa regionale tutti i profili 
concernenti il miglioramento delle condizioni di conoscenza e 
conservazione degli equilibri ecologici e l’incremento della loro 
fruizione. 

Quest’ultima operazione interpretativa appare, dunque, dif-
ficilmente percorribile in quanto, se da un lato è vero che il 
contenuto dei citati articoli è riferibile sia ai beni culturali che a 
quelli  ambientali (tra cui rientrano i parchi e le riserve naturali 

                       
(28) In precedenza l’art. 148, comma 1, lett. e), del d.lgs. n. 112 del 1998 definiva 
valorizzazione «ogni attività diretta a migliorare le condizioni di conoscenza e con-
servazione dei beni ambientali e culturali ed a incrementarne la funzione»; diversa-
mente la lettera c) del medesimo comma definiva la tutela come «ogni attività diretta 
a riconoscere, conservare e proteggere i beni culturali e ambientali». 
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ex art. 142, comma 1°, lett. f), del Codice), è altresì vero che il 
tipo di tutela offerto dalla legislazione sui beni culturali è so-
stanzialmente diverso rispetto a quella della protezione della 
natura, in quanto posto a presidio di interessi diversi. 

Inoltre, un siffatto criterio di attribuzione della competenza 
non trova riscontri nelle esperienze del diritto positivo dell’am-
biente, né tanto meno è condivisa dalla dottrina (29). Infine, sem-
bra palesemente in contrasto con la lettera dell’art. 117 Cost. il 
quale, al comma 3, affida esplicitamente alla potestà legi-
slativa concorrente solo la «valorizzazione dei beni ambienta-
li» (ovvero dei beni sottoposti a tutela paesistica) e non 
dell’insieme delle relazioni ecologiche riferibili all’«am-
biente» e all’«ecosistema» previsti dal comma secondo (30). 

6.1. La sentenza Corte cost. 18 ottobre 2002, n. 422: il princi-
pio di leale cooperazione non vulnera la ‘non frazionabilità’ 
della competenza statale all’istituzione di un parco nazionale in 
ragione dell’unitarietà dell’interesse 

Un riscontro alla tesi secondo cui la distinzione tra compe-
tenza statale e regionale deve essere dedotta dagli obiettivi di 
tutela è offerto dalla sentenza della Corte costituzionale n. 422 

                       
(29) C. DESIDERI, Le competenze in materia di aree protette, in Parchi, 44/2005 e R. 
MOSCARDINI, Regionali e/o Nazionali, in Parchi, 46/2005. 
(30) M. CECCHETTI, Riforma del Titolo V della Costituzione e sistema delle fonti: 
problemi e prospettive nella materia tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, in 
www.federalismi.it, p. 7. Secondo l’Autore “sembra dunque definitivamente avvalo-
rata, anche sul piano del diritto costituzionale positivo, quella concezione ‘moderna’ 
del paesaggio e dei beni paesistici come forma esteriore dell’ambiente già proposta in 
dottrina e poi accolta nella giurisprudenza costituzionale con riferimento all’art. 9 
cost. e alla legge cd. ‘Galasso’ n. 431 del 1985 (l’A. cita A. PREDIERI e G. MORBI-
DELLI e Corte cost. n. 39 del 1986, n. 1029 del 1988, n. 430 del 1990 e n. 437 del 
1991). In tal modo, il legislatore di revisione da un lato sembra aver risolto in limine 
e nel modo più corretto il problema della collocazione materiale della disciplina dei 
beni paesistici, attirandola nell’ambito della tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, 
dall’altro, proprio in questa stessa ‘materia’, ha evidentemente optato per lasciare uno 
spazio aperto all’intervento della legislazione regionale, limitato ai profili di valoriz-
zazione di quei beni che, in base alla legislazione nazionale, risultino classificati co-
me rilevanti sul piano paesaggistico”. 



530  Le Istituzioni del Federalismo 5.2007 

 

del 18 ottobre 2002 (31), in tema di competenza all’istituzione 
di un parco nazionale.  

La sentenza, pur confermando la necessità di conseguire 
l’intesa con la Regione e gli enti locali, afferma che la decisione 
di istituire un parco nazionale spetti unicamente allo Stato in 
quanto espressione dell’interesse generale e unitario (o non fra-
zionabile) alla protezione della natura.  Secondo la Corte, infat-
ti, «l’istituzione di parchi nazionali coinvolge varie competen-
ze, sia dello Stato che delle Regioni, le quali si atteggiano diffe-
rentemente nei diversi momenti in cui la procedura di istituzio-
ne si svolge (decisione istitutiva; individuazione, provvisoria e 
definitiva, delle aree e determinazione dei confini; stabilimento 
delle misure di salvaguardia; creazione di enti o autorità di ge-
stione, e così via) a seconda dell’incidenza delle relative deter-
minazioni sulle competenze statali e regionali». 

Il principio di leale collaborazione, invece, potrà essere u-
tilmente invocato in relazione a sue eventuali violazioni, in quei 
momenti amministrativi successivi in cui le competenze di Sta-
to e Regione si intrecciano in materie «necessariamente e ine-
stricabilmente connesse». Tale principio, infatti, proprio in ma-
teria di protezione di beni ambientali e di assetto del territorio-
trova un suo campo privilegiato di applicazione [e] richiede la 
messa in opera di procedimenti nei quali tutte le istanze costi-
tuzionalmente rilevanti possano trovare rappresentazione» (32). 
Del resto, «l’individuazione di parchi nazionali direttamente 
per legge, anziché tramite procedimento amministrativo, è e-
spressione della posizione eminente del Parlamento nel rappre-
sentare l’interesse nazionale».  

                       
(31) Corte cost., 18 ottobre 2002, n. 422, in Giur. cost., 2002, p. 3196, con nota di G. 
BIANCO. 
(32) Il principio di leale collaborazione, in materia di istituzione di aree naturali pro-
tette, trova applicazione anche a livello di rapporti tra Regione ed enti locali. La Cor-
te cost., con la sentenza 14 luglio 2000, n. 282, ha infatti giudicato illegittima la leg-
ge regionale Campania n. 33 del 1993 nel punto in cui non prevedeva la necessaria 
partecipazione degli enti territorialmente coinvolti al procedimento di istituzione di 
un parco regionale. Cfr M. CERUTTI, Il coinvolgimento dei Comuni e delle Province 
nell’istituzione delle aree naturali protette regionali, in Riv. giur. amb., 2001, p. 59 
ss. 
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Alla luce della sentenza n. 422 del 2002 è, dunque, possibile 

affermare che alla decisione di istituire un parco nazionale non 
devono prendere necessariamente parte Regioni ed enti locali 
interessati, in quanto «il provvedimento legislativo di istituzione 
del parco non comporta di per sé ancora, come si è detto, 
l’interferenza concreta con specifiche competenze regionali». 

 

6.2.  La sentenza Corte cost. 27 gennaio 2006, n. 21 sulla ne-
cessità dell’intesa tra Stato e Regioni nelle materie ove le 
Regioni abbiano potestà costituzionalmente garantite 

Il tema della leale collaborazione tra Stato e Regioni è stato 
successivamente ripreso dalla sentenza n. 21 del 27 gennaio 
2006 con la quale la Corte costituzionale ha dichiarato illegit-
tima la nomina di un Commissario straordinario di un parco na-
zionale senza la previa intesa con la Regione interessata.  

Secondo la Corte, infatti, tale potere, pur costituendo attua-
zione di un principio generale applicabile a tutti gli enti pubbli-
ci al sopperimento degli organi di ordinaria amministrazione i 
cui titolari siano scaduti o mancanti, non è esercitabile libera-
mente per lo Stato senza la previa intesa con il Presidente della 
Regione interessata (33). 

 La Corte afferma come «proprio per il fatto che alla nomi-
na del Commissario si giunge in difetto di nomina del Presiden-
te, per il mancato perfezionamento dell’intesa ed in attesa che 
ad essa si pervenga, condizione di legittimità della nomina del 
primo è, quantomeno, l’avvio e la prosecuzione delle procedure 
per la nomina del secondo». Pertanto il comportamento del Mi-

                       
(33) La Corte costituzionale nella sentenza 16 luglio 1991, n. 35, in Giur. cost., 1991, 
p. 2860, (espressamente richiamata dalla sent. n. 21 del 2006) aveva infatti già affer-
mato che «lo strumento dell’intesa costituisce una delle possibili forme di attuazione 
del principio di leale cooperazione tra lo Stato e la Regione e si sostanzia in una pa-
ritaria codeterminazione del contenuto dell’atto; intesa da realizzare e ricercare, 
laddove occorra, attraverso reiterate trattative volte a superare le divergenze che o-
stacolino il raggiungimento di un accordo, senza alcuna possibilità di un declassa-
mento dell’attività di codeterminazione connessa all’intesa in una mera attività con-
sultiva non vincolante». 
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nistro che non ponga in essere reiterate trattative volte a supera-
re le divergenze con il Presidente della Regione sul cui territo-
rio insiste un parco nazionale è illegittimo in quanto «determina 
una sicura lesione delle competenze regionali». 

Rispetto alla precedente decisione n. 422 del 2002, pertanto, 
la Corte sottolinea come la scelta del Presidente del parco non 
rappresenti una competenza unitaria e non frazionabile ricon-
ducibile direttamente all’interesse generale alla protezione della 
natura, ma più in generale determini «in modo incisivo le scelte 
dell’Ente parco e tali scelte inevitabilmente interferiscono con 
le competenze regionali». E ciò in quanto, «Non può quindi du-
bitarsi che la regolamentazione dell’Ente parco (di cui, si ripe-
te, il Presidente è l’organo fondamentale) verrà ad interferire 
con le potestà costituzionalmente garantite alle Regioni nelle 
materie del governo del territorio (nelle quali rientra la difesa 
del suolo e quindi l’attività di difesa idrogeologica prevista 
all’art. 2 del d.P.R. 22 luglio 1996 istitutivo del parco, nonché 
la disciplina urbanistica ed edilizia degli interventi all’interno 
del parco), dell’agricoltura, del turismo, della caccia, della pe-
sca». 

Ne consegue che risulta illegittima la scelta del Presidente di 
un parco nazionale senza la previa intesa con la Regione inte-
ressata «quale forma di codeterminazione paritaria del conte-
nuto dell’atto, come tale necessaria ed inibente la nomina di un 
Presidente che non sia individuato a seguito della prescritta in-
tesa». 

 

7. La sentenza Corte costituzionale 8 marzo 2005, n. 108 sulla 
legittimità di specifici interventi regionali in materia di aree 
protette 

Con l’importante sentenza n. 108 del 2005 la Corte costitu-
zionale prende espressa posizione sulla suddivisione ‘post Tito-
lo V’ delle competenze tra Stato e Regioni in tema di interventi 
regionali in materia di aree protette.  

Richiamandosi alle decisioni intervenute tra il 2001 e il 2003 
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(34) la Corte ha anzitutto ribadito che «Relativamente all’art. 
117, secondo comma, lettera s), della Costituzione, non si può 
parlare di una “materia” in senso tecnico, qualificabile come 
“tutela dell’ambiente”, riservata rigorosamente alla competen-
za statale, giacché essa, configurandosi piuttosto come un valo-
re costituzionalmente protetto, investe altre competenze che ben 
possono essere regionali, spettando allo Stato il compito di fis-
sare standard di tutela uniformi sull’intero territorio nazionale 
(sentenze n. 307 del 2003 e n. 407 del 2002), con la conseguen-
za che la competenza esclusiva dello Stato non è incompatibile 
con interventi specifici del legislatore regionale che si attenga-
no alle proprie competenze (sentenze n. 259 del 2004; n. 312 e 
n. 303 del 2003) ».  

Sulla base di tali principi generali la Corte,  chiamata a pro-
nunciarsi sulla legittimità di una legge regionale della Regione 
Umbria che consentiva l’apertura e la riattivazione di cave 
all’interno dei parchi nazionali e regionali,  ha individuato nella 
legge quadro statale sulle aree protette tre nuclei di norme. Un 
primo nucleo di carattere generale (artt. 1-7), un secondo com-
posto da norme che costituiscono lo standard di tutela uniforme 
entro il territorio dei parchi nazionali (artt. 8-21) e, infine, un 
terzo dedicate alle aree protette naturali regionali (artt. 22-28).  

Sono, dunque, costituzionalmente illegittime le norme re-
gionali qualora, «dal confronto fra la norma statale interposta 
in materia di parchi nazionali e norma regionale impugnata 
emerga evidente che le modifiche introdotte, lungi dal disporre 
una disciplina più rigorosa rispetto ai limiti fissati dal legisla-
tore statale, derogano in peius agli standard di tutela uniforme 
sull’intero territorio nazionale». 

Nelle aree protette di intessere regionale, invece, le singole 
Regioni sono libere di stabilire obbiettivi di tutela, e dunque re-

                       
(34) Corte cost., 26 luglio 2002, n. 407, in Giur. cost., 2002, p. 2940 con note di 
MARINI e PAGANETTO e in Dir. e giur. agr., 2002, p. 495 con nota MASINI nonché in 
Riv. giur. amb., 2002, p. 937 con nota MAROCCO; Corte cost., 7 ottobre 2003, n. 307, 
in Giur. cost., 2003, p. 2841; Corte cost., 24 giugno 2003, n. 222, in Riv. giur. amb., 
2003, p. 1002 con nota di MANFREDI; Corte cost., 1 ottobre 2003, n. 303 in Giur. 
cost., 2003, p. 5; Corte cost., 22 luglio 2004, n. 259, in Foro amm. CDS, 2004, p. 
2447 con nota di Foà. 
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gimi di protezione, diversi da quelli propri dei parchi nazionali 
in quanto «il parco regionale è, infatti, tipica espressione 
dell’autonomia regionale. Deve a questo proposito menzionarsi 
l’art. 23 della legge n. 394 del 1991, che stabilisce che il parco 
regionale è istituito con legge regionale e determina altresì i 
principi del regolamento del parco».  

Da tali affermazioni possono essere tratte due considerazioni 
di ordine generale. In primo luogo le Regioni, nelle aree protet-
te da loro istituite, sono solo parzialmente libere di istituire re-
gimi di protezione particolari mediante la previsione di stan-
dard di tutela diversi da quelli dei parchi nazionali. Il limite a 
tale potestà è costituito dai principi generali e delle norme qua-
dro contenute all’art. 22 della stessa legge (35). 

In secondo luogo nulla impedisce alle Regioni di utilizzare 
la propria potestà in materia di governo del territorio e materie 
affini per istituire tipologie atipiche di aree regionali protette 
con finalità in tutto o in parte diverse da quelle previste dalla 
legge n. 394. Tuttavia, ove i parchi regionali non rispettino gli 
standard di tutela previsti dalla legge n. 394 non sono ricono-
sciuti dall’ordinamento come aree naturali protette. 

 

7. Alcune prime considerazioni 

Sulla base dell’evoluzione della giurisprudenza costituziona-
le sinteticamente analizzata nei paragrafi precedenti, sembra 
possibile formulare alcune prime considerazioni.  

Anzitutto si è visto come la disciplina giuridica delle aree 
naturali protette sia riconducibile per determinati aspetti alla 
materia della protezione della natura e per altri al governo del 

                       
(35) In particolare l’art. 22, comma 1, stabilisce che «Costituiscono principi fonda-
mentali per la disciplina delle aree naturali protette regionali: … d) l’adozione, se-
condo criteri stabiliti con legge regionale in conformità ai principi di cui all’art. 11, 
di regolamenti delle aree protette». L’art. 11 al comma 3° contiene, infatti, una serie 
di divieti particolari che costituiscono il nucleo centrale della disciplina di protezione 
della natura propria delle aree protette in quanto attività che «possono compromettere 
la salvaguardia del paesaggio e degli ambienti naturali tutelati con particolare ri-
guardo alla flora e alla fauna protette e ai rispettivi habitat».  
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territorio. Alla luce di tale circostanza è, dunque, possibile qua-
lificare la materia come complessa sia con riguardo 
all’allocazione delle competenze legislative e delle funzioni 
amministrative ad essa riconducibili, sia con riguardo ai sogget-
ti a cui sono affidati gli interessi pubblici legati alla protezione 
degli equilibri naturali e alla valorizzazione del territorio. 

Sotto il primo profilo, si è visto come la protezione della na-
tura si configuri oggi come materia autonoma rispetto alla tute-
la dell’ambiente e separata rispetto a quelle contermini aventi 
ad oggetto, in genere, l’utilizzo del territorio. Inoltre, si è visto 
come la locuzione “protezione della natura” (correntemente uti-
lizzata nella legislazione ordinaria nazionale e comunitaria) 
coincida con il termine costituzionale di ‘tutela dell’ecosi-
stema’.  

Circa l’assetto delle potestà normative, infatti, la menzione 
della tutela dell’ecosistema fatta dall’art. 117, comma 2, lett. s), 
Cost. pone sicuramente la protezione della natura tra il novero 
delle materie di competenza normativa esclusiva dello Stato. 
Tuttavia «non può dubitarsi che la regolamentazione dell’Ente 
parco… verrà ad interferire con le potestà costituzionalmente 
garantite alle Regioni nelle materie del governo del territorio 
(nelle quali rientra la difesa del suolo… l’attività di difesa i-
drogeologica…, nonché la disciplina urbanistica ed edilizia de-
gli interventi all’interno del parco), dell’agricoltura, del turi-
smo, della caccia, della pesca» (36) nonché delle attività agro-
silvo-pastorali e le attività sportive e ricreative.  

Sotto il diverso profilo delle competenze amministrative, si è 
visto come la giurisprudenza costituzionale metta in evidenza 
l’esistenza di diversi livelli di competenza che devono essere 
esercitati nel rispetto della cooperazione e collaborazione tra 
Stato, Regioni, enti di gestione e autonomie locali.  

In particolare, l’istituto del parco nazionale (e della riserva 
statale) rappresenta lo strumento volto alla tutela e alla gestione 
dei territori che, ospitando «uno o più sistemi intatti o anche 
parzialmente alterati da interventi antropici, una o più forma-

                       
(36) Corte cost., 27 gennaio 2006, n. 21 in Giur. cost., 2006, p. 1. 
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zioni fisiche, geologiche, geomorfologiche, biologiche, di rilie-
vo internazionale o nazionale per valori naturalistici, scientifi-
ci, estetici, culturali, educativi e ricreativi tali da richiedere 
l’intervento dello Stato ai fini della loro conservazione per le 
generazioni presenti e future» costituiscono il patrimonio natu-
rale  del Paese» (art. 2, comma 1, legge n. 394).  

Carattere peculiare della disciplina dei parchi nazionali è, 
dunque, quello di rispondere ad un interesse unitario e non fra-
zionabile alla conservazione della natura e di rappresentare uno 
standard di tutela uniforme sull’intero territorio nazionale che – 
secondo una impostazione condivisibile – non può scendere a 
compromessi con altri interessi se non a discapito della tutela 
integrale a favore di quella comparativa (37). 

L’istituto del parco naturale regionale rappresenta anch’esso 
uno degli strumenti previsti dalla legge n. 394 per la tutela e la 
gestione dei territori che costituiscono il patrimonio naturale. 
Tuttavia i parchi regionali sono costituiti da «aree terrestri, flu-
viali, lacuali ed eventualmente da tratti di mare prospicienti la 
costa, di valore naturalistico e ambientale, che costituiscono, 
nell’ambito di una o più Regioni limitrofe, un sistema omoge-
neo individuato dagli assetti naturali dei luoghi, dai valori pae-
saggistici ed artistici e dalle tradizioni culturali delle popola-
zioni locali».  

Le Regioni, quindi, nel predisporre gli strumenti di governo 
complessivo del territorio dei parchi naturali regionali possono 
stabilire equilibri tra le esigenze di sviluppo economico, urba-
nistico e turistico e la conservazione della natura diversi da 
quelli propri della disciplina statale. In altre parole, resta con-
fermato come nelle aree protette di matrice regionale e locale 
l’interesse strettamente naturalistico passi da una posizione di 
supremazia a una di coordinamento con altri tipi di interessi, ri-
spetto ai quali, però, non può mai essere soccombente. 

Un’ulteriore considerazione può essere svolta con riferimen-
to alla potestà legislativa regionale in tema di aree protette (38).  

                       
(37) P. JANES CARRATÙ, Ecosistema: parchi e tutela della fauna, in F. LUCARELLI (a 
cura di),  Ambiente, territorio e beni culturali, Napoli, 2006.  
(38) Con riferimento agli interventi di protezione della natura di matrice comunitaria 
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Per effetto dell’esposto assetto delle competenze, infatti, tale 

potestà non è completamente disponibile alle Regioni e trova 
precisi limiti.  

In particolare si è visto come essa: 
- non possa modificare in peius gli standard di tutela unifor-

me sull’intero territorio propri dei parchi nazionali (sent. 
Corte cost. n. 108 del 2005 a proposito della riattivazione di 
cave) (39); 

- ma possa, invece, modificare in melius la disciplina statale, 
ponendo norme che tendono a garantire maggiormente la 
conservazione della natura (sent. Corte cost. n. 407 del 
2002 a proposito di attività a rischio di incidente rilevante); 

- non possa modificare o derogare alle norme di principio 
contenute nella legge quadro statale, in quanto esse costrui-
scono «standard di tutela uniformi sull’intero territorio na-
zionale anche incidenti sulle competenze legislative regio-
nali ex art. 117 della Costituzione» (sent. Corte cost. n. 536 
del 2002 a proposito dell’attività venatoria) (40); 

- ma possa, invece, conformare gli strumenti apprestati dalla 
legge statale, prevedendo un regime di tutela della natura 

                       
(e in particolare con riguardo alle aree naturali della Rete Natura 2000), occorre os-
servare come, per gli effetti dell’art. 117 Cost., comma 5, le Regioni siano legittimate 
in primo luogo a partecipare direttamente alla formazione degli atti normativi comu-
nitari a protezione della natura che interferiscano con le materie di loro competenza.  
Inoltre, nelle medesime materie, spetta alle Regioni provvedere all’attuazione e 
all’esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell’Unione europea relativi al-
la tutela della flora, della fauna e in genere al mantenimento dell’equilibrio ecologi-
co. 
(39) G. NICOLUCCI, Il territorio dei parchi nazionali: un invalicabile limite alla pia-
nificazione urbanistica regionale, in Riv. giur. amb., 2003, p. 311. Secondo l’Autore 
“il limite di competenza ratione materie è epistemologicamente rinvenibile nella na-
tura stessa della legge n. 394 del 1991”. 
(40) Si potrebbe anche sostenere che, per la rilevanza degli effetti delle norme prote-
zionistiche sulle possibilità di trasformazione del territorio a parco e sul regime dei 
beni dei privati in esso ricadenti, la disciplina della legge n. 394 costituisca uno degli 
elementi che concorrono a determinare i «livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio naziona-
le» (Cost., art. 117, comma 2, lett. m). Il tema, anche se con riferimento ai limiti della 
normativa regionale in tema di sanità, è trattato da A. ANZON, Il difficile avvio della 
giurisprudenza costituzionale sul Titolo V della Costituzione, in www.associazioneco-
stituzionalisti.it. 
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che abbia come obiettivo lo sviluppo economico del territo-
rio in quanto «tipica espressione dell’autonomia regionale» 
(ancora sent. Corte cost. n. 108 del 2005). 

Ad un prima lettura, tali affermazioni potrebbero apparire in 
contraddizione in quanto alcune sembrano sostenere l’esistenza 
di un’autonomia regionale che altre invece negano. Tuttavia ta-
le apparente contraddizione può essere superata ove si consideri 
che la Corte costituzionale pare giudicare la legittimità degli i-
stituti che vengono posti alla sua attenzione sulla base di due 
diverse prospettive.  

In particolare, ove l’istituto o la disciplina siano finalizzati 
alla tutela della salubrità dell’ambiente in relazione alle esigen-
ze dell’uomo, la Corte riconosce allo Stato il compito di dettare 
standard minimi uniformi, lasciando alle Regioni la possibilità 
di intervenire mediante i suoi titoli di legittimazione concorren-
te o residuale. 

Invece, nel diverso caso in cui l’istituto o la disciplina ab-
biano ad oggetto specificamente la protezione e la conservazio-
ne della natura, la Corte riconosce allo Stato la possibilità di in-
tervenire in via esclusiva, sempre salvo lo strumento della dif-
ferenziazione previsto dall’art. 116 Cost. (41). 

In conclusione, lo spazio di autonoma iniziativa legislativa 
regionale con riguardo agli strumenti di protezione e conserva-
zione della natura pare abbastanza ristretto. Al contrario, per 
tutti gli aspetti che riguardano le competenze e le funzioni di 
promozione dello sviluppo sociale ed economico del territorio, 
gli spazi a disposizione delle Regioni per interventi autonomi o 
delegati agli enti locali insediati sui territori protetti risultano 
piuttosto ampi. 

 

                       
(41) S. CALZOLAIO, L’ambiente e la riforma del Titolo V (Nota breve a due sentenze 
contrastanti), in www.forumcostituzionale.it. 
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8.  La più recente legislazione regionale e il progetto di “Testo 

unico sulla tutela delle aree protette e della biodiversità” 
della Regione Piemonte 

Ai fini del presente studio, la ricognizione della legislazione 
regionale in materia di aree naturali protette può limitarsi a 
prendere in considerazione alcuni punti salienti (finalità, forme 
di protezione e valorizzazione delle aree protette, partecipazio-
ne degli enti locali, enti di gestione) degli interventi normativi 
regionali successivi alla riforma costituzionale del 2001. Inol-
tre, risultano di particolare interesse alcuni contenuti del recente 
disegno di legge regionale della Regione Piemonte. 

Con la legge reg. n. 10 del 2 aprile 2003 la Regione Lazio ha 
integrato in molti punti la precedente l.r. 6 ottobre 1997, n. 29 
(Norme in materia di  aree protette regionali) che prevedeva che 
l’azione regionale in materia fosse diretta al fine di garantire e 
promuovere la conservazione e la valorizzazione delle aree na-
turali protette del Lazio, dei suoi monumenti naturali e dei siti 
di importanza comunitari (art. 1). 

La citata l.r. prevede ora che la Regione persegua gli obbiet-
tivi di gestione sostenibile delle singole risorse ambientali, di 
rispetto delle relative condizioni di equilibrio naturale nonché 
di preservazione dei patrimoni genetici di tutte le specie animali 
e vegetali (art. 1) in maniera unitaria ed in forma coordinata 
con lo Stato e gli enti locali. Si stabilisce, infatti, che le Provin-
ce, le Comunità montane ed i Comuni partecipano alla istitu-
zione ed alla gestione delle aree naturali protette regionali (art. 
2). 

In particolare, con riguardo alle attività di promozione e va-
lorizzazione dello sviluppo sostenibile del territorio, la legge 
reg. Lazio prevede la competenza regionale in merito alla pro-
mozione «su tutto il proprio territorio, ma in particolare all'in-
terno del sistema delle aree protette, di politiche volte al conso-
lidamento di forme di sviluppo economico rispettose dei valori 
storici ed ambientali e legate ad una concezione di sostenibili-
tà» (art. 1). 

In questo senso si prevede specificamente che nelle aree na-
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turali protette del Lazio si promuovano la valorizzazione e la 
sperimentazione delle attività produttive compatibili con 
l’esigenza di tutela dell’ambiente, con anche il fine di favorire 
nuove possibilità di occupazione in quel settore all’interno dei 
territori protetti. Tali compiti sono affidati in via principale 
all’ente di gestione, ma viene prevista la partecipazione degli 
enti locali e delle forze sociali presenti nel territorio «al fine di 
conseguire forme di sviluppo economico e di ricerca di nuove 
opportunità lavorative compatibili» (art. 3). 

Per quanto riguarda il sistema regionale delle aree naturali 
protette, esso è articolato in parchi e in riserve naturali (art. 5)  
sulla base delle diverse caratteristiche e destinazioni delle aree 
stesse. Inoltre, la legge reg. Lazio prevede la tutela dei siti di 
importanza comunitaria e l’istituzione dei monumenti naturali 
intendendo con tale definizione «habitat o ambienti omogenei, 
esemplari vetusti di piante, formazioni geologiche, geositi e af-
fioramenti fossiliferi, che presentino caratteristiche di rilevante 
interesse naturalistico e/o scientifico» (art. 6). 

La gestione delle aree naturali protette è affidata, tenendo 
conto del livello di interesse stabilito nelle rispettive leggi isti-
tutive, ad enti di diritto pubblico specificamente istituiti ovvero 
alle Province (art. 12). 

Con la l.r. n. 10 del 14 luglio 2003 anche la Regione Cala-
bria ha dettato (Norme in materia di aree protette) prevedendo, 
tra l’altro, che la Regione garantisca e promuova, in maniera 
unitaria ed in forma coordinata con lo Stato e gli enti locali e 
nel rispetto degli accordi internazionali, la conservazione e la 
valorizzazione del proprio patrimonio naturale (art. 1). 

Con riguardo alle attività di valorizzazione e sviluppo soste-
nibile del territorio, la legge reg. Calabria n. 10 del 2003 preve-
de che nelle aree protette si promuovano l’applicazione di me-
todi di gestione e di valorizzazione ambientale tesi a realizzare 
l'integrazione tra uomo e ambiente naturale. In particolare, l’art. 
3 dispone che tale obbiettivo venga perseguito «mediante la 
salvaguardia dei valori antropologici, architettonici, archeolo-
gici e storici nonché delle attività agricole produttive ed agro-
silvo-pastorali, di agricoltura biologica e di ogni altra attività 
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economica tradizionale attualmente in uso e comunque compa-
tibile con le finalità della presente legge e la conservazione de-
gli ecosistemi naturali». Una specifica attenzione è riservata 
anche ai centri storici compresi nelle aree protette per i quali 
sono incentivate le politiche di recupero dei patrimoni edilizi in 
armonia con la finalità di conservazione e miglioramento am-
bientale della legge. 

 Per il raggiungimento di tali finalità, anche qui si stabilisce 
espressamente «la più ampia partecipazione» degli enti locali, 
delle forze sociali e del terzo settore presenti nel territorio, al 
fine di conseguire forme di sviluppo economico e ricerca di 
nuove occupazioni e di nuove opportunità lavorative compati-
bili con le finalità delle aree protette regionali. 

Una particolarità della legge reg. Calabria è quella di preve-
dere espressamente che all’interno dei territori protetti si speri-
menti un sistema di educazione ambientale «basato anche su 
forme di risparmio e produzioni alternative dell'energia rinno-
vabile non deturpanti, su forme di riciclaggio dei materiali uti-
lizzati, su forme di raccolta differenziata integrale dei rifiuti so-
lidi urbani, su forme di riduzione dei rifiuti e degli imballaggi, 
nonché su forme di incentivazione all'uso dei materiali tradi-
zionali esistenti nell'area sulla base di un piano ecologico di 
rinnovazione degli stessi» (art. 3). 

Per quanto riguarda, infine, la composizione del sistema re-
gionale delle aree protette si prevede l’istituzione di parchi e ri-
serve naturali regionali; monumenti naturali regionali; paesaggi 
protetti; paesaggi urbani monumentali; siti comunitari; parchi 
pubblici urbani e giardini botanici, nonché di aree di corridoio 
della rete ecologica (art. 4). 

La gestione dei parchi regionali è affidata ad appositi enti di 
gestione aventi personalità giuridica e sottoposti alla vigilanza 
della Regione (art. 12), mentre, per le altre aree protette, la ge-
stione può essere affidata ad un ente pubblico o consorzio ob-
bligatorio tra enti locali, ad organismi associativi, università, i-
stituzioni scientifiche o associazioni ambientaliste (art. 6). 

Nel 2004, a completare il quadro della normativa regionale 
italiana sulle aree protette, la Regione Molise è intervenuta con 
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la legge reg. 20 ottobre 2004, n. 22 (Realizzazione e gestione 
delle aree naturali protette), la quale si inserisce nel solco della 
legislazione vigente nelle altre Regioni. 

Particolarmente innovativo è, invece, il più recente interven-
to regionale in tema di aree protette. Infatti, con la legge reg. 17 
febbraio 2005, n. 6 (Disciplina della formazione e della gestio-
ne del sistema regionale delle aree naturali protette e dei siti 
della rete natura 2000) la Regione Emilia-Romagna ha profon-
damente rivisto e integrato la precedente legge reg. 2 aprile 
1988, n. 11. 

La legge reg. Emilia-Romagna prevede, infatti, che la Re-
gione – nell’ambito delle proprie competenze e in attuazione 
delle politiche di sviluppo sostenibile, di cura del territorio e di 
tutela delle risorse naturali – si ponga come obbiettivo: «a) con-
servare, tutelare, ripristinare e sviluppare il funzionamento de-
gli ecosistemi, degli habitat e dei paesaggi naturali e seminatu-
rali per la tutela della diversità biologica genetica, specifica ed 
ecosistemica in considerazione dei suoi valori ecologici, scien-
tifici, educativi, culturali, ricreativi, estetici, economici e socia-
li; b) promuovere la conoscenza e la fruizione conservativa dei 
beni naturali, ambientali e paesaggistici per arricchire le op-
portunità di crescita civile e culturale della collettività; c) con-
servare e valorizzare i luoghi, le identità storico-culturali delle 
popolazioni locali ed i prodotti tipici delle aree protette, favo-
rendo la partecipazione attiva delle popolazioni interessate alla 
pianificazione, alla programmazione ed alla gestione del loro 
territorio; (…)» (art. 1). 

Per il funzionamento del sistema regionale delle aree protet-
te, la legge reg. Emilia-Romagna n. 6 del 2005 prevede espres-
samente che spettino alla Regione le funzioni di programma-
zione generale,  di riparto annuale e poliennale delle disponibi-
lità finanziarie e di programmazione di iniziative rivolte alla 
conservazione ed alla promozione del sistema regionale e delle 
sue componenti (art. 13).  

Con riguardo al ruolo degli enti locali, risulta molto valoriz-
zato quello delle Province alle quali spetta, tra l’altro: la defini-
zione degli obiettivi e delle azioni necessarie per la conserva-
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zione e la valorizzazione delle aree protette esistenti, le propo-
ste per l’istituzione di nuove aree protette e il loro cofinanzia-
mento (art. 14).  

Si prevede, infine che i Comuni, le Comunità montane e le 
altre forme associative degli enti locali interessati concorrano, 
nel rispetto del principio di sussidiarietà, alla realizzazione del 
sistema regionale delle aree protette favorendone l’integrazione 
«nella propria pianificazione urbanistica e nella propria pro-
grammazione economica con l’obiettivo di assicurare la pro-
mozione della sostenibilità ambientale del territorio di compe-
tenza» (art. 16). 

Per quanto riguarda, infine, la composizione del sistema re-
gionale, esso si articola in parchi regionali, riserve naturali, pa-
esaggi naturali e seminaturali protetti, aree di riequilibrio eco-
logico (art. 4) e siti di importanza comunitaria (art. 6). La legge 
reg. n. 6 del 2005 prevede, inoltre, speciali ‘aree di collegamen-
to ecologico’ consistenti in «territori esterni alle aree protette 
appositamente individuate dal Piano paesaggistico territoriale 
regionale, funzionali alla distribuzione geografica ed allo 
scambio genetico di specie vegetali ed animali» (art. 7). 

Nella Regione Emilia-Romagna la gestione del parchi è affi-
data a consorzi obbligatori costituiti tra le Province, i Comuni, 
le Comunità montane o ad altre forme associative degli enti lo-
cali interessate dal territorio del parco (art. 18). La gestione del-
le altre aree protette, invece, è affidata alle Province le quali 
possono avvalersi degli enti locali interessati per l’esercizio 
delle funzioni operative,  nonché di istituzioni scientifiche,  u-
niversità,  associazioni ambientaliste,  enti culturali e di altri en-
ti giuridicamente riconosciuti per le funzioni culturali e divul-
gative. 

La tendenza della legislazione regionale al progressivo 
smarcamento dal modello di tutela predefinito nella legge qua-
dro statale n. 394 del 1991 è destinata ad accentuarsi nel caso si 
perfezioni l’iter di approvazione del d.d.l.r. della Regione Pie-
monte “Testo unico sulla tutela delle aree protette e della bio-
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diversità” (42). 
Il d.d.l.r. si propone, infatti, la revisione complessiva della 

normativa regionale in materia stratificatasi a partire dal 1975 
(145 leggi regionali!) attraverso la realizzazione di una ‘rete 
ecologica regionale’ e di una ‘carta della natura regionale’ de-
stinate a far parte integrante del sistema pianificatorio generale.  

Mediante tale operazione l’amministrazione regionale si pro-
pone: di rendere maggiormente trasparente la pianificazione 
consentendo ad ogni amministrazione di programmare in modo 
coerente le proprie politiche territoriali e di salvaguardia 
dell’ambiente; di meglio evidenziare i diversi livelli di prote-
zione offerti dalle diverse tipologie di area protetta facenti parte 
della rete; di rendere possibile una maggiore partecipazione 
collettiva al processo di tutela coinvolgendo tutti i livelli di go-
verno locali e i diversi attori delle politiche territoriali. 

Accanto al riordino delle norme sulle forme di tutela territo-
riale va registrato anche un notevole sforzo di riorganizzazione 
degli enti di gestione e dei loro assetti istituzionali.  

Sotto il primo profilo viene proposta la soppressione di tutti 
gli enti di gestione dei parchi e riserve regionali attualmente e-
sistenti (29) ricostituendo,  al loro posto, 12 enti di diritto pub-
blico strumentali della Regione dotati di maggiori competenze 
e di ambiti di riferimento più ampi. Alcuni parchi regionali e ri-
serve vengono,  poi,  affidati alle amministrazioni provinciali e 
altri ad insiemi di Comuni. Inoltre, si prevede che le aree pro-
tette di rilevo provinciale e locale, pur rimanendo parte del si-
stema regionale, vengano affidate a titolo di trasferimento di 
competenza alle Province, ai Comuni e alle Comunità montane 
territorialmente interessate, le quali ne stabiliscono autonoma-
mente le forme di gestione. 

Sotto il secondo profilo, il d.d.l. prevede un profondo ridise-
gno degli organi dei nuovi enti parco che,  andando oltre il mo-

                       
(42) Disegno di legge reg. Piemonte n. 228 della 8ª legislatura (Testo unico sulla tu-
tela delle aree naturali e della biodiversità) presentato in data 30 gennaio 2006 dalla 
Giunta regionale alla commissione V in sede referente e alla commissione I in sede 
consultiva in data 6 febbraio 2006. Il testo del d.d.l. 228, la sua relazione illustrativa 
ed altri materiali sono disponibili sul sito www.Regione.piemonte.it/parchi.htm. 
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dello del consorzio di enti locali (che spesso tende a replicarne 
l’assetto organizzativo e le logiche ‘politiche’) si avvicina 
all’assetto degli enti di gestione dei parchi nazionali. In questo 
ridisegno, infatti, oltre alla forte riduzione del numero dei com-
ponenti del Consiglio dell’ente, spicca l’abolizione della Giunta 
esecutiva con attribuzione delle sue competenze al Presidente il 
quale è nominato direttamente dal Presidente della Regione 
d’intesa con gli enti locali. 

  

9. Note conclusive 

In conclusione, dall’esame della legislazione regionale in 
materia di aree protette successiva al 2001, pur nel permanere 
di  differenze di approccio tra le Regioni, pare di poter indivi-
duare alcune linee di tendenza che confermano le osservazioni 
svolte a livello generale nella prima parte di questo scritto. 

Tali linee di tendenza sono sinteticamente riassumibili: 
- nell’aumento delle tipologie di aree protette di matrice re-

gionale e nella loro diversificazione rispetto a quelle previ-
ste dalla legge quadro. Ciò al fine di meglio rispondere alle 
esigenze di protezione della natura garantendo, nel contem-
po, uno sviluppo del territorio ‘compatibile’ interessato 
dall’area protetta; 

- in una sempre maggiore convergenza tra le politiche regio-
nali delle aree protette e quelle territoriali-paesaggistiche. 
Dal punto di vista giuridico (43), tale tendenza trova la sua 
possibile spiegazione nella ricerca da parte del legislatore 
regionale di una solida base per i suoi provvedimenti in te-

                       
(43) Nell’ottica dell’urbanista, invece, l’utilità dell’approccio paesaggistico “discen-
de dal fatto che il paesaggio – latamente inteso – costituisce un’espressione fonda-
mentale della qualità del territorio, quale è percepita dalle popolazioni e dai visitato-
ri”… “È questa qualità complessiva – che deriva da una complessità di fattori intera-
genti ‘naturali’ e ‘culturali’, economici e sociali – che determina non solo le condi-
zioni di vivibilità delle popolazioni ivi insediate, ma anche le possibilità di attivare 
processi di autentica ‘valorizzazione’ territoriale e quindi di sviluppo durevole e so-
stenibile” R. GAMBINO, Parchi, paesaggi, territorio, in Parchi,  n. 20/2007, pp. 54-
55. 
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ma di aree protette nella materia costituzionale del ‘governo 
del territorio’ e nella funzione di pianificazione territoriale 
storicamente affidata alle Regioni; 

- nell’attuazione dei principi di sussidiarietà, differenziazione 
e adeguatezza mediante il coinvolgimento degli enti locali e 
delle formazioni sociali nella gestione delle aree protette; 

- nel rispetto da parte delle Regioni degli standard di tutela 
uniformi stabiliti nella legge quadro statale.  

Le leggi regionali esaminate, infatti, con riferimento alle 
norme di salvaguardia e alle attività consentite nei parchi natu-
rali e nelle riserve regionali, si limitano a riprodurre quanto 
contenuto dalla legge n. 394 del 1991. Come ha stabilito la Cor-
te costituzionale, infatti, il rispetto del principio di unitarietà 
della tutela si pone come condizione essenziale per la legittimi-
tà costituzionale non solo degli interventi normativi regionali 
nell’ambito delle aree protette di rilievo statale, ma anche per il 
riconoscimento dell’area protetta regionale come facente parte 
del sistema nazionale della protezione della natura (44).  

                       
(44) Come  è avvenuto per i «parchi regionali» istituiti dalla legge regionale Lom-
bardia 30 novembre 1983, n. 86 e s.m.i. i quali, per l’assenza del divieto di attività 
venatoria nel loro territorio (previsto della legge n. 394 del 1991 anche per i parchi 
regionali), non sono riconosciuti come aree naturali protette. 



 

 
“Il  turismo e le interferenze  

interordinamentali (legittime o legittimate) 
degli atti regolamentari: 

la Corte adotta due pesi e due misure!” 
di Demis Bessi 

Sommario 
1. Premessa: la realizzazione di insediamenti turistici di interesse na-
zionale e le censure sollevate dalla Regioni – 2. La sentenza n. 88 del 
2007 e le argomentazioni della Corte costituzionale – 3. Il “turi-
smo”: una materia di competenza regionale? – 4. Il multilevel con-
stitutionalism e il principio di costituzionalità – 5. Una regola gene-
rale: la legge quale unico atto ad efficacia interordinamentale – 6. 
Le eccezioni alla regola e gli effetti degli atti regolamentari statali – 
7. Un quadro riepilogativo delle eccezioni – 8. Il ruolo “teoricamen-
te” rafforzato dei regolamenti regionali – 9. Regolamenti statali e 
regolamenti regionali, efficacia degli atti a confronto, i “due pesi e 
due misure” della Corte costituzionale. 

1. Premessa: la realizzazione di insediamenti turistici di inte-
resse nazionale e le censure sollevate dalla Regioni 

Con la sentenza n. 88 del 2007 la Consulta si pronuncia sulla 
legge 23 dicembre 2005, n. 266 (“Disposizioni per la formazio-
ne del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finan-
ziaria 2006”), a seguito dei ricorsi promossi dalle Regioni Valle 
d’Aosta, Campania, Emilia-Romagna e Friuli-Venezia Giulia. 
Più precisamente l’oggetto del contenzioso sono i commi da 
583 a 593 dell’art. 1 della suddetta legge, relativi alla realizza-
zione di insediamenti turistici di qualità di interesse nazionale. 
In base a quanto previsto dalle disposizioni statali censurate, la 
proposta di formazione del sito turistico può essere presentata 
alla Regione territorialmente interessata, sia dagli enti territo-
riali, anche in forma associata, sia dai soggetti di cui all’art. 10 
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della legge 11 febbraio 1994, n. 109 (1), nonché da qualsiasi al-
tro soggetto purché dotato di idonei requisiti tecnici, organizza-
tivi e finanziari. La definizione di tali requisiti viene rimessa 
dalla legge, ai sensi del comma 586, ad un apposito regolamen-
to statale, adottato con decreto del Ministro delle attività pro-
duttive, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finan-
ze e con il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio. 

Le censure sollevate dalle Regioni ricorrenti, in particolare 
su questa ultima disposizione, il comma 586, muovono innanzi-
tutto da una prima e generale argomentazione. A seguito della 
riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione, eviden-
ziano le ricorrenti, la materia “turismo” è scomparsa dal dettato 
dell’art. 117 Cost., non comparendo né nell’elenco delle mate-
rie di potestà esclusiva statale, né più in quello relativo alle ma-
terie di potestà concorrente, cosicché la medesima dovrebbe 
considerarsi oggi interamente ricaduta nell’ambito di cui al IV 
comma della disposizione costituzionale ed oggetto quindi del-
la potestà esclusiva/residuale delle Regioni. Questa prima fon-
damentale argomentazione conduce la difesa regionale ad e-
scludere qualsiasi tipo di intervento normativo dello Stato, pri-
mario e/o secondario, in un settore, come quello del turismo, at-
tualmente di esclusiva pertinenza regionale; la legge censurata 
perciò sarebbe, sotto un duplice profilo, contrastante con la Co-
stituzione e lesiva dell’autonomia regionale: lo Stato, infatti, in-
terverrebbe direttamente con una legge in una materia rimessa 
alla competenza regionale, violando così l’art. 117, IV comma, 
Cost., ed inoltre il comma 586, rinviando per la disciplina di 
aspetti tutt’altro che irrilevanti ad una successiva fonte secon-
daria statale, contrasterebbe con il disposto di cui al VI comma 
dell’art. 117 Cost., che, come si sa, attribuisce allo Stato la po-
testà regolamentare solo nelle materie di propria competenza 
esclusiva (e salvo delega alle Regioni). Tra l’altro, due delle 
Regioni ricorrenti, per l’esattezza l’Emilia-Romagna ed il Friu-
li-Venezia Giulia, evidenziano altresì che, anche qualora 

                       
(1) Legge quadro in materia di lavori pubblici, concernente la partecipazione alle 
procedure di affidamento delle opere pubbliche. 
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l’intervento normativo dello Stato, primario e secondario, sia ri-
tenuto legittimo per effetto della cd. “chiamata in sussidiarietà”, 
la disposizione di cui al comma 586 risulterebbe sempre costi-
tuzionalmente illegittima, poiché, contravvenendo al principio 
di leale collaborazione, non prevederebbe l’obbligo dello Stato 
di sperimentare, previamente all’adozione dell’atto normativo, 
un’intesa nella Conferenza Stato-Regioni. 

 

2. La sentenza n. 88 del 2007 e le argomentazioni della Corte 
costituzionale 

La decisione della Corte, in realtà, non si mette in luce per la 
novità o l’originalità delle sue argomentazioni o conclusioni, 
anzi, sostanzialmente la Consulta si limita ad uniformarsi e ri-
badire i criteri dalla stessa già ripetutamente utilizzati relativa-
mente al riparto di competenza tra fonti statali e regionali e alla 
c.d. “chiamata in sussidiarietà”. Tra l’altro, già con la sentenza 
n. 214 del 2006, di poco precedente a quella in esame, la Corte 
aveva già avuto occasione di sindacare un intervento statale 
nell’ambito della materia turismo, arrivando a conclusioni con-
fermate e ribadite nella pronuncia qui considerata (2). Semmai 

                       
(2) Con la sentenza n. 214 del 2006, la Corte si pronuncia sull’art. 12 del d.l. n. 35 
del 2005, convertito con modificazioni, dalla legge n. 80 del 2005, che prevede ap-
punto vari interventi statali in materia di turismo. In particolare la Consulta dichiara 
la legittimità costituzionale dei commi 2, 3, 4 e 7 della suddetta disposizione, impu-
gnatati dalle Regioni ricorrenti, e relativi alla trasformazione dell’ENIT in Agenzia 
nazionale del turismo, per la cui organizzazione e disciplina si rinvia ad un regola-
mento statale. Secondo il Giudice delle leggi il rinvio all’atto regolamentare statale e 
il contenuto di quest’ultimo non ledono l’autonomia costituzionale delle Regioni, 
poiché l’intervento normativo dello Stato risulterebbe giustificato da esigenze di uni-
tarietà, risulterebbe conforme a criteri di proporzionalità e comunque si baserebbe, 
per quanto riguarda l’adozione del relativo regolamento, su un incisivo coinvolgi-
mento delle Regioni stesse, mediante le preventive intese raggiunte in sede di Confe-
renza Stato-Regioni. La Corte, tuttavia, dichiara l’illegittimità costituzionale del pri-
mo comma del ridetto art. 12, con il quale si dispone l’istituzione, tramite un decreto 
del Presidente del Consiglio dei Ministri, di un Comitato nazionale per il turismo, al-
lo scopo di assicurare il coordinamento stabile delle politiche di indirizzo del settore 
turistico in sede nazionale e la sua promozione all’estero. In questo caso, la Corte 
non ravvisa gli elementi necessari a giustificare la cd. chiamata in sussidiarietà, dato 
che l’intervento del legislatore statale non risulta proporzionato, avendo attribuito al 
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la sentenza può rappresentare uno spunto di riflessione ed una 
valida occasione per soffermarsi sulla “interferenza” delle fonti 
statali, anche secondarie, in ambiti materiali rimessi, seppur 
soltanto sulla carta, alle Regioni. 

Due le argomentazioni della Corte che rivestono, per la pre-
sente trattazione, un maggior interesse; la prima è di portata ge-
nerale e relativa all’intero oggetto del giudizio costituzionale 
(3), la seconda, invece, conseguente alla prima, è più specifica, 
in quanto relativa al solo comma 586 (4). In primo luogo, la 
Corte evidenzia come la ratio perseguita dal legislatore statale 
sia stata la valorizzazione dell’attività turistica sul piano eco-
nomico interno ed internazionale, attraverso la previsione di 
misure di varia natura e complessità (il recupero di aree dema-
niali marittime, la realizzazione di un elevato livello di servizi 
erogati capaci di attrarre flussi turistici anche internazionali, il 
recupero e la bonifica di aree compromesse sotto il profilo am-
bientale ecc.), le quali presenterebbero un forte impatto econo-
mico a livello interno ed estero. La suddetta principale finalità, 
unitamente al rilievo ormai assunto dal turismo nell’economia 
nazionale e alla grande varietà dell’offerta turistica presentata 
dal nostro Paese, rappresentano, secondo la Corte, validi e suf-
ficienti elementi tali da giustificare un intervento dello Stato, 
idoneo a ricondurre l’intera operazione ad una sostanziale e ne-
cessaria manovra unitaria su tutto il territorio nazionale. La 
chiamata in sussidiarietà, dunque, giustificherebbe il trasferi-
mento in capo allo Stato della relativa funzione amministrativa 
disciplinata dalla legge censurata e determinerebbe in tal modo 
l’allocazione, sempre in capo allo Stato, della rispettiva potestà 
normativa, legittimandone pertanto l’intervento in forza dei 
principi di sussidiarietà ed adeguatezza (5). 

Da tale prima generale conclusione, come si diceva, la Cor-
                       

Comitato una generale attività di coordinamento delle complessive politiche di indi-
rizzo di tutto il settore turistico, né esso presuppone alcuna forma di intesa con le Re-
gioni. 
(3) Punto 7 del Considerato in diritto. 
(4) Punto 11 del Considerato in diritto. 
(5) Conformemente a quanto ritenuto dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 
214 del 2006, a tal proposito si rinvia alla nota 2 e alla successiva nota 10. 
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te, sindacando il comma 586, giunge ad un ulteriore e conse-
guente esito: nella materia “turismo”, materia costituzionalmen-
te riservata alla Regione, ma che per gli aspetti presi in esame 
dal legislatore viene attratta nell’orbita delle competenze dello 
Stato, il relativo regolamento statale, cui la legge stessa rinvia, 
deve ritenersi pienamente legittimo; l’incostituzionalità che tut-
tavia viene accertata dalla Corte nella disposizione da ultimo 
indicata è dovuta semmai, non ad un’illegittima incursione del-
lo Stato nell’ordinamento regionale, bensì al mancato rispetto, 
da parte della norma, del principio di leale collaborazione, che, 
secondo i requisiti richiesti dalla Consulta nei casi di chiamata 
in sussidiarietà, imporrebbe una preventiva intesa Stato-
Regioni. 

 

3. Il “turismo”: una materia di competenza regionale?  

La chiamata in sussidiarietà, pertanto, confermando la dina-
micità dei confini tra le sfere di competenza dello Stato e delle 
Regioni, viene a legittimare l’intervento normativo statale, an-
che secondario, nell’ordinamento regionale, pur trattandosi di 
una materia attribuita dalla Carta costituzionale alla potestà re-
siduale delle Regioni. 

Il primo punto che rileva interesse concerne le vicende rela-
tive alla materia “turismo” e al suo integrale passaggio alla sfe-
ra di attribuzione delle Regioni. Il testo costituzionale, infatti, 
nella sua originaria formulazione, come già si accennava, inse-
riva la materia nell’elenco contenuto nell’art. 117, qualificando 
pertanto la stessa come materia di competenza legislativa con-
corrente e ripartendola così tra i due livelli istituzionali. Per la 
precisione, la Carta costituzionale utilizzava la formula “turi-
smo ed industrie alberghiere”, facendo così dedurre, solo appa-
rentemente, che essa volesse riferirsi a due ambiti materiali di-
versi e distinti, seppur fra loro confinanti; in realtà, 
nell’interpretazione del dettato costituzionale, si conveniva pa-
cificamente che tra i due ambiti materiali non vi fosse tanto un 
rapporto di contiguità, bensì di specificazione, in quanto il set-
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tore alberghiero doveva intendersi come elemento di un più ben 
ampio quadro, indicato, appunto, dal termine generale “turi-
smo” (6).  

Al di là di tale ultima precisazione, preme mettere in luce 
innanzitutto che, nonostante il ruolo non marginale riconosciuto 
alle Regioni fin dall’origine nella materia “turismo”, esso sia 
stato per lungo tempo privo di concreta rilevanza, sia perché ra-
ri e di modesta consistenza sono stati gli interventi normativi 
regionali, sia e soprattutto perché lo Stato ha di fatto mantenu-
to, trascurando il dato costituzionale, un accentramento presso-
ché assoluto di funzioni in questo ambito (7). È infatti significa-
tivo che la prima legge quadro in materia sia stata adottata solo 
nel 1983 ed è altrettanto significativo come il contenuto della 
stessa abbia di fatto relegato le Regioni ad una posizione me-
ramente esecutiva della normativa statale, lasciando alle stesse 
un limitato margine di manovra e di discrezionalità. Si deve al-
tresì evidenziare come la stessa legge avesse confermato 
l’apparato ministeriale competente in materia di turismo, dando 
così ulteriore prova di un forte accentramento di poteri a livello 
statale. Neppure la soppressione del Ministero, verificatasi solo 
nel 1993 a seguito del referendum abrogativo promosso ad i-
stanza delle Regioni, apparve ridimensionare la forza statale in 
questo ambito ed anche la nuova devoluzione di funzioni in fa-
vore degli enti regionali, realizzatasi con il d.lgs. n. 112/1998, 
pur determinando un decentramento di ampia portata, non ha 

                       
(6) Nelle Regioni speciali, la materia turismo è attribuita alla potestà legislativa piena 
regionale: nello Statuto del Friuli-Venezia Giulia (legge cost. 31 gennaio 1963, n. 1), 
all’art. 4, n. 10, e nello Statuto della regione Sicilia (legge cost. 26 febbraio 1948, n. 
3), all’art. 3, lett. p, il “turismo” viene affiancato dalla “industria alberghiera”; nello 
Statuto della Regione Sardegna (legge cost. 26 febbraio 1948, n. 2, all’art. 14, lett. n) 
figurano insieme “turismo, vigilanza alberghiera e tutela del paesaggio; conserva-
zione delle antichità e delle opere artistiche”; nella Regione Trentino-Alto Adige, le 
due Province autonome di Trento e Bolzano hanno potestà legislativa piena, lo Statu-
to (leggi cost. n. 5 del 1948, n. 1 del 1971, n. 1 del 1972), infatti, introduce all’art. 8, 
n. 20, la materia “turismo e industria alberghiera, compresi le guide, i portatori alpi-
ni, i maestri e le scuole di sci”, tra quelle di competenza provinciale. 
(7) Anche per quanto riguarda il turismo, la devoluzione delle competenze che negli 
anni ’70 lo Stato attuò in favore delle Regioni, con il d.lgs. n. 6/1972 prima e con il 
d.lgs. n. 616/1977, dopo non fu ritenuta soddisfacente, facendo di fatto rimanere in-
taccato l’accentramento di poteri nelle mani degli organi statali. 
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poi scalfito l'incisività del potere statale (8). 

Se, come già detto, la riforma del Titolo V, Parte II della 
Costituzione, ha determinato il definitivo passaggio della mate-
ria “turismo” dalla competenza concorrente a quella esclusi-
va/residuale delle Regioni (conclusione fin da subito avvalorata 
dalla dottrina e dalla stessa giurisprudenza costituzionale (9)), 
resta pur sempre rilevabile, ancor oggi, una posizione di forza 
dell’amministrazione statale in questo settore materiale. I tenta-
tivi operati dallo Stato, sia con la legge oggetto della sentenza 
in esame, sia e ancor di più con la legge n. 80 del 2005, seppur 
dichiarata parzialmente incostituzionale (10), dimostrano una 
“strisciante strategia dello Stato che mira a riportare al centro 
funzioni proprie delle autonomie territoriali” (11), tanto da far 
credere che la presenza statale in questo ambito, seppur oramai 
di esclusiva pertinenza regionale, sia elemento pressoché in-
sopprimibile. 

Basta rammentare che il d.l. n. 35 del 2005, convertito con 
modificazioni dalla legge n. 80 del 2005, istituiva (art. 12) un 
Comitato nazionale del turismo, che, seppur a composizione 
mista, risultava comunque un organo caratterizzato da una forte 
partecipazione di rappresentanti dell’amministrazione statale 

                       
(8) In base al d.lgs. n. 112/1998, restavano in capo allo Stato: la definizione dei prin-
cipi e degli obiettivi per la valorizzazione e lo sviluppo del turismo, il monitoraggio, 
il coordinamento e il cofinanziamento delle Regioni.  
(9) Con la sentenza n. 90 del 2006, espressamente la Corte dichiara che “che la mate-
ria turismo è attualmente di competenza legislativa residuale, e dunque piena, delle 
Regioni, con attribuzione delle funzioni amministrative agli enti territoriali minori, 
secondo i criteri indicati dall’art. 118 Cost.”. Ancor prima, si veda la sentenza n. 197 
del 2003, sulla legittimità costituzionale della legge n. 135 del 2001, con commenti 
di G. MELONI, La legge quadro non minaccia la competenza piena delle regioni nella 
materia del turismo, in Diritto del turismo, 2003, p. 366 ss. e SABBIONI P., La riforma 
nazionale del turismo, benché lesiva delle attribuzioni regionali ai sensi del para-
mentro sia previgente che novellato, supera indenne il vaglio della Corte costituzio-
nale, in Le Regioni, 2003, p. 1284 ss. 
(10) Corte cost. sentenza n. 214 del 2006, si veda la precedente nota n. 2, la sentenza 
è stata commentata da PIAZZA S., Il Comitato nazionale del turismo minaccia 
l’assetto regionalistico del turismo; l’Agenzia nazionale per il turismo vi si conforma. 
Nuovi problemi per la governance complessiva del settore?, in Diritto del turismo, 
2007, p. 71 ss.; MALO M., La vacillante collocazione del turismo come materia re-
gionale, in Le Regioni, 2007, p. 101 ss.  
(11) MALO M., op. cit., p. 103 
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(ministri e vice-ministri), dei quali avrebbe dovuto far parte, tra 
l’altro, anche un sottosegretario in materia di turismo, organo 
governativo creato dallo stesso decreto; per di più, si pensi che, 
sia in base al regolamento governativo del luglio 2005, sia in 
virtù di quello del settembre 2005, i membri di tale organo di 
“provenienza” statale sarebbero stati, ovvero avrebbero potuto 
essere, in numero superiore rispetto alla componente regionale 
(12). Il decreto legge suddetto e la legge di conversione, inoltre, 
hanno trasformato l’E.N.I.T. in Agenzia nazionale del turismo: 
tale trasformazione, che sembrava mirare alla realizzazione di 
una nuova struttura al servizio della pubblica amministrazione 
non solo statale ma anche regionale e locale, mantiene comun-
que il nuovo organo strettamente collegato al governo centrale; 
infatti, non solo si rimette ad un regolamento governativo di de-
legificazione, seppur adottato previa intesa con la Conferenza 
Stato-Regioni, la determinazione dell’organizzazione 
dell’Agenzia, ma si prevede altresì la sottoposizione 
dell’organo turistico al potere di indirizzo e vigilanza del Mini-
stero delle attività produttive.  

È pur vero che la Corte costituzionale ha annullato la dispo-
sizione legislativa relativa all’istituzione del Comitato naziona-
le del turismo, ma essa non ha censurato le norme relative 
all’Agenzia nazionale, legittimando così la presenza di apparati 
statali in un ambito materiale, come quello del turismo, di e-
sclusiva spettanza regionale. Ugualmente con la sentenza in e-
same, pur richiedendo un maggiore coinvolgimento delle Re-
gioni, la Corte non esclude né la legittimità di un intervento 
normativo statale, primario e secondario, in questa materia, 
seppur giustificato dal principio di sussidiarietà, né la rilevanza 
di una politica nazionale del turismo.  

                       
(12) RIGHI L., L’istituzione del Comitato nazionale del turismo e la trasformazione 
dell’ENIT in agenzia: segni di rinasciata dell’organizzazione pubblica centrale del 
turismo?, in Diritto del turismo, 2006, p. 7 ss.; si veda anche RENNA M., Turismo, in 
CASSESE S. (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, IV, Milano, 2006, p. 6056, che 
considera sorprendente l’istituzione di un organo statale di cooperazione in materia 
turistica qual era il Comitato nazionale per il turismo e MELONI G., Le istituzioni di 
governo nel settore turistico, in FRANCESCHELLI, MORANDI F., Manuale di diritto del 
turismo, Torino, 2003, p. 80. 
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Piuttosto, il Parl<amento prima e la Corte costituzionale do-

po sembrano semmai dimenticare che le funzioni o le attività 
riservate, collocate o trasferite in capo ad organi statali possono 
essere esercitate, in virtù del testo costituzionale novellato e dei 
poteri riconosciuti alle Regioni, proprie da queste ultime, senza 
che vi sia la necessità di un intervento così penetrante 
dell’apparato statale (13). Si può a tal proposito ricordare che, ai 
sensi dell’art. 117, ultimo comma, Cost., le competenze delle 
Regioni possono assumere anche rilevanza internazionale, po-
tendo pertanto le stesse svolgere quelle attività promozionali 
dell’immagine turistica all’estero, che invece resta compito 
fondamentale dell’Agenzia nazionale del turismo, ma si può al-
tresì significare che le Regioni, coordinandosi fra loro, possono 
farsi comunque portavoci di un interesse pubblico anche di ri-
levanza sovraregionale, il che varrebbe a rendere superflui e 
sproporzionati, non solo la presenza dell’Agenzia nazionale del 
turismo, ma anche l’intervento normativo secondario dello Sta-
to, disposto dalla legge oggetto della decisione in esame. Si po-
trebbe pensare, ad esempio, come autorevolmente sostenuto 
(14), alla previsione di un ente interregionale cui assegnare tali 
compiti, o comunque ad un’azione coordinata delle Regioni, la 
quale, seppur prevista e sollecitata dal legislatore statale, non 
sia di fatto imbrigliata dalla volontà e dalle azioni del Governo 
centrale (15). 

                       
(13) Si deve altresì ricordare che, oltre all’Agenzia nazionale del turismo, il Governo 
conserva, in questo ambito, ulteriori strutture, rigidamente statali, come il Diparti-
mento per lo sviluppo e la competitività del turismo, recentemente istituito presso la 
Presidenza del Consiglio dei Ministri (d.l. n. 181 del 2006, convertito in legge, con 
modificazioni, dall’art. 1 della legge 17 luglio 2006, n. 233. 
(14) Si veda ancora MALO M., op. cit., pp. 105-106, per il quale la Corte, con la sen-
tenza n. 214 del 2006, avrebbe potuto spingersi ben oltre, giungendo ad una decisio-
ne demolitoria  anche della disciplina legislativa dell’Agenzia ENIT, almeno nelle 
parti che più rendono evidente la dipendenza dell’ente dall’ordinamento del Governo, 
ad inziare dalla norma (art. 12, comma 7, d.l. n. 35/2005) che consente ad un regola-
mento governativo di delegificazione di determinare l’organizzazione dell’Agenzia. 
(15) Non può tralasciarsi il fatto che nella scorsa legislatura sono stati presentati, da 
entrambi gli schieramenti, disegni di legge volti alla ricostituzione del Ministero del 
Turismo, sull’argomento RENNA M., Turismo, cit., 6056. In tema di governance del 
turismo si veda lo studio di MELONI G., L’amministrazione di fronte alle esigenze di 
governance del settore turistico, in Diritto del turismo, 2004, p. 314 ss. 
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4. Il multilevel constitutionalism e il principio di costituziona-
lità  

Soffermandoci poi sulle – per così dire – “incursioni” legit-
timate dello Stato in ambiti appartenenti all’autonomia regiona-
le e osservando in special modo quanto accade a livello secon-
dario delle fonti, l’analisi di una oramai consolidata giurispru-
denza costituzionale consente di individuare, oltre all’ipotesi 
della c.d. chiamata in sussidiarietà, ulteriori casi in cui è verifi-
cabile un sostanziale spostamento di competenze dalla Regione 
allo Stato o comunque una sorta di interferenza nel sistema 
normativo regionale da parte dell’apparato statale, anche con 
atti regolamentari. 

Prima di passare in rassegna tali ipotesi, preme partire da al-
cune considerazioni preliminari. 

Innanzitutto, l’art. 114 Cost., nel suo attuale tenore letterale, 
viene sostanzialmente a far aderire il testo costituzionale, così 
novellato, al nuovo processo di multilevel constitutionalism: 
l’attuale formulazione della norma, infatti, accoglie una conce-
zione della Repubblica come sistema interistituzionale “a cerchi 
concentrici”, secondo il quale sia lo Stato, sia gli altri livelli i-
stituzionali sono, in tutte le proprie forme di autonomia, sogget-
ti pariordinati e ugualmente componenti l’intero unico insieme; 
si abbandona così la visione gerarchica degli ordinamenti, pro-
pria del testo costituzionale originario, secondo cui gli enti sub 
statali si pongono come gradini inferiori, facenti parte di un or-
dinamento più grande, quello statale appunto (16). 

Questo sistema multilivello tra soggetti di pari dignità costi-
tuzionale naturalmente va ad incidere sulle relazioni interistitu-
zionali, tendendo alla valorizzazione degli strumenti di coordi-
namento e collaborazione ed incidendo certamente sulla struttu-
ra del sistema delle fonti; tale sistema, infatti, viene per così di-
re a fratturarsi in una molteplicità di complessi di norme, simul-
taneamente vigenti, coesistenti e, dunque, necessariamente “in 

                       
(16) ROLLA G., Relazioni tra ordinamenti e sistema delle fonti, in Le Regioni, 2002, 
p. 324. 
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contatto” fra loro (17). In questa prospettiva, per quanto riguar-
da le potestà normative secondarie, interviene il sesto comma 
dell’art. 117 Cost., il quale, provvedendo alla distribuzione del 
potere regolamentare tra i diversi livelli istituzionali, si unifor-
ma a questo sistema multilivello, modellandosi sul criterio del 
parallelismo (18), o meglio di un parallelismo “asimmettrico” 
(19): la potestà regolamentare dello Stato e delle Regioni “se-
gue” la preliminare attribuzione del potere legislativo nelle ma-
terie di rispettiva competenza, cosicché essa è esercitabile solo 
ove il soggetto sia anche il titolare, nella medesima materia, del 
potere normativo primario, salvo l’eccezione della delega di cui 
al VI comma dell’art. 117 Cost. In riferimento agli enti locali, 
la previsione costituzionale segue sempre il ridetto criterio, ma 
in maniera differente, ossia legando la potestà regolamentare 
locale alle funzioni amministrative proprie o loro attribuite dal-
lo Stato o dalla Regione con rispettive leggi, cosicché la potestà 
regolamentare sarebbe “accessoria” alla titolarità della funzione 
amministrativa propria dell’ente oppure attribuita al medesimo 
(20), in modo tale che, in quest’ultimo caso, essa postula il pre-
ventivo intervento del legislatore statale o regionale (21). 

In secondo luogo, è opportuno ribadire come il testo costitu-
zionale novellato non abbia affatto offuscato la vigenza 

                       
(17) Tale circostanza, come si riterrà successivamente, comporta, secondo ROLLA G., 
op. ult. cit., p. 324, varie e numerose conseguenze, quali tra l’altro l’impossibilità di 
risolvere le antinomie normative del sistema ricorrendo unicamente al principio ge-
rarchico ovvero a quello di competenza. 
(18) DE MARTIN G.C., Il riassetto costituzionale della potestà regolamentare ed il 
nuovo ruolo normativo degli enti locali, in TARCHI R., Le competenze normative sta-
tali e regionali tra la riforme della Costituzione e giurisprudenza costituzionale. Un 
primo bilancio, Torino, 2006, p. 111 ss. 
(19) In tal senso TARLI BARBIERI G., Appunti sul potere regolamentare delle Regioni 
nel processo di riforma del Titolo V della parte II della Costituzione, in Dir. Pubbl., 
2002, p. 459. 
(20) DE MARTIN G.C., op. ult. cit., secondo il quale “la lettera in questione appare di 
portata assai ampia, tale cioè da estendere la potestà regolamentare alla disciplina 
di tutte le funzioni spettanti agli enti locali, sia di quelle ad essi riconosciute come 
“fondamentali” o come “proprie”, sia di quelle (semplicemente) conferite dallo Stato 
o dalla Regione nelle materie di rispettiva competenza” 
(21) TOSI R., Sui rapporti tra fonti regionali e fonti locali, in Le Regioni, 2002, 964; 
nello stesso senso ROLLA G., op. cit., pp. 338-339. 
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nell’ordinamento del principio di legalità, ma ne abbia semmai 
evidenziato l’estensione (22); per quanto riguarda il sistema re-
gionale, infatti, l’analisi del solo tenore letterale dell’art. 117, 
IV comma, Cost., con il quale si attribuisce “ogni materia non 
espressamente riservata alla legislazione dello Stato” alla pote-
stà legislativa delle Regioni, sembra chiaramente fornire, per 
tutta l’area di competenza regionale cd. “residuale”, una vera e 
propria copertura legislativa, così che in tali ambiti il primo in-
tervento di normazione spetterà necessariamente al legislatore 
regionale. L’interpretazione del IV comma della suddetta di-
sposizione costituzionale deve poi rapportarsi sistematicamente 
sia alla struttura ed alla principale ratio perseguita dalla mede-
sima norma, ossia la ripartizione delle funzioni normative tra 
l’ordinamento statale e quello regionale, sia in particolar modo 
ai commi II e III, i quali, com’è noto, indicano rispettivamente 
le materie di competenza esclusiva statale e quelle di compe-
tenza concorrente, riferendosi espressamente e chiaramente al 
potere legislativo, statale e/o regionale, e non anche ad un più 
generico potere normativo del soggetto istituzionale. A ciò deve 
poi affiancarsi la considerazione secondo cui, né nell’ordi-
namento statale, né in quello regionale, può parlarsi, ora come 
allora, di una fungibilità tra fonti: il regime giuridico dell’atto 
legislativo è e resta differente da quello del regolamento, così 
come quest’ultimo è e resta, anche nel nuovo quadro costitu-
zionale, secondario alla legge, cosicché né nello Stato, né nella 
Regione è ravvisabile alcuna discrezionalità nella scelta 
dell’atto normativo da adottare, scelta che invece resta vincola-
ta dalle indicazioni della Carta costituzionale. Ragionando in tal 
modo si deduce che, per ognuna delle materie indicate dall’art. 
117, II e III commi, Cost., il legislatore costituzionale ha di fat-
to imposto, nella regolamentazione della materia, l’intervento 
primario di un atto legislativo, e quindi, seguendo tale linea di 
pensiero, risulterà che ogni materia oggetto di normazione do-

                       
(22) TARCHI R., Sintesi di un dibattito sul Titolo V, Parte II della Costituzione e giu-
risprudenza costituzionale: spunti per una riflessione, in  BETTINELLI E., RIGANO F. 
(a cura di), La riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituzio-
nale, Torino, 2004, p. 756 ss. 
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vrà trovare il suo primo e fondamentale riferimento in un atto 
legislativo. Pertanto, se la materia è riconducibile all’elenco di 
cui al II comma dell’art. 117 Cost., sarà la legge statale a dover 
intervenire; se essa invece ricade in quelle di cui al III comma, 
l’intervento sarà duplice, sia da parte del legislatore statale, per 
la fissazione dei principi generali, sia da parte della legislazione 
regionale, per la normativa di dettaglio, se infine la materia non 
compare o non è riconducibile a nessuno dei suddetti elenchi, 
allora essa ricadrà nell’ambito del IV comma dell’art. 117 e, 
quindi, nella sfera di competenza regionale residuale che, come 
si è detto e si ripete, data la chiara formulazione della disposi-
zione, prevede il necessario e preventivo intervento della legge. 

 

5. Una regola generale: la legge quale unico atto ad efficacia 
interordinamentale 

Dalla combinazione di queste valutazioni e quindi conside-
rando unitamente la pariordinazione tra ordinamenti e la forza 
del principio di legalità, si può giungere ad una prima appros-
simativa conclusione: l’unico atto normativo ad acquisire 
un’efficacia interordinamentale, capace dunque di intervenire in 
ordinamenti diversi dal proprio, è soltanto la legge in senso for-
male e pertanto, l’interferenza tra ordinamenti non potrà che re-
alizzarsi mediante l’intervento del legislatore, statale o regiona-
le. A confermare tale conclusione sopraggiunge anche il II 
comma dell’art. 118 Cost., che prevedendo l’attribuzione di 
funzioni amministrative agli enti locali da parte dello Stato e 
della Regione richiama proprio l’intervento della legge, ma an-
che l’art. 116, III comma, Cost., che dispone la possibilità di un 
accrescimento delle funzioni normative regionali, con il ricono-
scimento di forme e condizioni particolari di autonomia, appun-
to solo mediante intervento della legge statale. Ma ancora, si 
deve considerare la riserva relativa di legge in materia di orga-
nizzazione dell’amministrazione di cui all’art. 97 Cost., nonché, 
per quanto riguarda gli enti locali, anche l’art. 117, II comma, 
lettera p), che rimette alla potestà legislativa esclusiva statale la 
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disciplina “degli organi di governo e funzioni fondamentali” 
degli enti stessi. 

A questa prima conclusione consegue la naturale deduzione 
secondo cui la funzione normativa secondaria sarebbe assegna-
ta, per ciascun settore materiale, integralmente ad un solo livel-
lo istituzionale, cosicché, differentemente da quanto accade per 
la potestà legislativa, quella regolamentare non potrebbe mai 
configurarsi come una potestà concorrente tra livelli istituzio-
nali differenziati e dovrebbe pertanto escludersi sia una sovrap-
posizione tra regolamenti di differenti livelli istituzionali, sia 
“un’interferenza” di fonti secondarie in ambiti ordinamentali 
diversi dal proprio. 

Questa conclusione, basata su una separazione per compar-
timenti stagni a livello “secondario” delle fonti, va tuttavia in-
contro a rilevanti eccezioni, individuate dalla stessa giurispru-
denza costituzionale (23), come già si rileva nella pronuncia in 

                       
(23) Per quanto riguarda la giurisprudenza costituzionale, dalla nota sentenza n. 303 
del 2003 sembra desumersi l’impossibilità dei regolamenti statali a costituire un vin-
colo all’esercizio delle potestà normative regionali o a incidere su disposizioni regio-
nali preesistenti; dal nuovo riparto di competenze deriverebbe, secondo il Giudice 
delle leggi, l’assenza di qualsiasi rapporto gerarchico fra regolamenti statali e fonti 
regionali, così il principio di sussidiarietà, seppur idoneo a introdurre un certo dina-
mismo nel riparto delle funzioni legislative, non potrebbe viceversa conferire ai rego-
lamenti statali una capacità estranea al loro valore, quella cioè di modificare e/o inte-
grare il sistema normativo regionale. Ad analoghe conclusioni la Consulta giunge, 
più o meno direttamente, anche in altre pronunce: così, ad esempio, con la sentenza 
n. 16 del 2004, la Corte, relativamente al Fondo di riqualificazione urbana dei Co-
muni, istituito dalla legge finanziaria per il 2002, ritiene che, nelle materie di compe-
tenza regionale, la legge statale, per quanto attiene le funzioni amministrative, non 
sia più competente a determinare le funzioni dei Comuni e delle Province, né ad at-
tribuire loro quelle di interesse esclusivamente locale, ma solo a disciplinare le fun-
zioni fondamentali degli enti locali. Alla luce di questa premessa è logico conseguire 
che non possano trovare spazio interventi finanziari dello Stato in favore dei Comuni, 
per le normali attività di questi ultimi, fuori dall’ambito dell’attuazione di discipline 
dettate dalla legge statale nelle materie di propria competenza o della disciplina degli 
speciali interventi finanziari di cui al V comma dell’art. 119 Cost. Se così facendo la 
Corte segna il terreno della legge, dall’altro rileva l’inidoneità del regolamento statale 
a disciplinare una materia sulla quale sono le autorità locali ad essere competenti; le 
stesse conclusioni tra l’altro non potranno che valere anche nei confronti dei regola-
menti regionali. Una linea di ragionamento simile, incardinata sulla logica della sepa-
razione delle competenze, o per meglio dire, sulla logica delle rispetto delle sfere di 
reciproco dominio, caratterizza anche altre pronunce e permette di ritenere che, ove 
la materia ricada negli ambiti spettanti a più soggetti istituzionali, la relativa discipli-
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esame, nonché da quella amministrativa (24), le quali, pur ten-
dendo ad individuare la regola generale nell’incomunicabilità 
tra regolamenti emessi da soggetti istituzionali differenti e nel 
divieto di intromissione delle fonti secondarie in ordinamenti 
diversi dal proprio, non escludono importanti eccezioni (25). 

 

6.  Le eccezioni alla regola e gli effetti degli atti regolamentari 
statali  

La prima di queste, come si è visto nella sentenza esaminata, 
avviene con la cd. “chiamata in sussidiarietà”: le esigenze di 
unitarietà nella regolamentazione e nella disciplina della fun-
zione amministrativa giustificano il trasferimento della stessa 
funzione in capo allo Stato e trascinano con sé anche la relativa 
potestà normativa, fornendo così titolo agli organi statali per in-
tervenire con un atto legislativo. La chiamata in sussidiarietà 
pertanto trasforma, per gli aspetti disciplinati, la competenza 
regionale in una competenza statale, consentendo in tal modo 

                       
na potrà strutturarsi su tre livelli di norme (legge statale, legge regionale e regola-
mento locale) oppure soltanto su due livelli (legge statale e regolamento locale o leg-
ge regionale e regolamento locale), pertanto, l’intervento, statale o regionale, nei do-
mini diversi dal proprio, si dovrà arrestare allo stadio della legge. Si vedano anche 
Corte cost. sentenze nn. 22/2003, 302/2003, 370/2003, 12/2004, 17/2004, 49/2004 
37/2004. Sull’argomento, MALFATTI E., Osservazioni in tema di potestà regolamen-
tare, in TARCHI R., Le competenze normative statali e regionali tra la riforme della 
Costituzione e giurisprudenza costituzionale. Un primo bilancio, op. cit., p. 143 ss. 
(24) Il Consiglio di Stato, infatti, sia attraverso la Sezione consultiva per gli atti am-
ministrativi, sia tramite l’Adunanza generale (pareri del 25 febbraio 2002 n. 2, del 17 
ottobre 2002 n. 5 e del 30 agosto 2004 n. 9345), esprime la sussistenza del divieto di 
immissione di regolamenti statali nei campi regionali, fatta eccezione per la necessità 
di dare attuazione ad impegni comunitari, purché sia preventivamente sentita la Con-
ferenza Stato-Regioni e, comunque, nel rispetto della clausola di cedevolezza. Il 
Consiglio di Stato, a fronte del tentativo del Governo nazionale di porre norme volte 
a disciplinare la ripartizione dei contributi finanziari spettanti a Comuni istituiti a se-
guito di procedure di fusione, alle unioni di Comuni e alle Comunità montane, ritiene 
inesistente una base costituzionale sulla quale poggiare, in maniera convincente, 
l’esercizio di tale potere, attinente alla finanza locale, che non è più intestato allo Sta-
to; l’effetto conseguente, che si desume, è quello per cui deve escludersi la conserva-
zione a livello statale di poteri di normazione secondaria in una materia “fuoriuscita” 
dalla propria sfera di attribuzione. 
(25) Si vedano, tra le tante, Corte cost. sentenze nn. 88/2003, 376/2003, 14/2004. 
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allo Stato di esercitare anche i propri poteri normativi seconda-
ri. In questo caso, però, lo Stato acquisisce tale potestà non gra-
tuitamente: il prezzo da corrispondere, come chiarito dalla Cor-
te, per effetto del principio di leale collaborazione, è da ravvi-
sarsi nella necessaria intesa che esso dovrà raggiungere con le 
Regioni previamente all’adozione dell’atto stesso. Avremmo 
pertanto un regolamento statale in un settore materiale rimesso 
formalmente alla competenza regionale, ma attribuito, a causa e 
per effetto del principio di sussidiarietà, allo Stato, il quale, pe-
rò, dovrà essere adattato previa intesa con le Regioni stesse. 
Quello che si può soltanto notare in questa sede è come tale 
meccanismo di trasferimento di competenze in favore dello Sta-
to opera con le stesse modalità e alle stesse condizioni, sia che 
la funzione amministrativa oggetto di regolamentazione ricada 
tra le materie di competenza concorrente, sia che essa apparten-
ga alla competenza esclusiva regionale. La Consulta, infatti, a 
partire dalla sentenza n. 303 del 2003, aveva applicato i criteri 
della chiamata in sussidiarietà alle sole materie di competenza 
concorrente. Con questa pronuncia, invece, il Giudice delle leg-
gi fornisce un’ulteriore conferma di come la ridetta chiamata 
trovi possibilità applicative anche in relazione alle materie di 
competenza residuale regionale (26). 

                       
(26) Ciò che semmai la Corte non pare considerare sono le differenziazioni che pre-
sentano le due tipologie di competenze regionali, infatti, se da un lato, nelle materie 
di competenza concorrente, un titolo legittimante l’intervento statale è ravvisabile di-
rettamente in una disposizione costituzionale, ossia nel III comma dell’art. 117, 
nell’area di competenza esclusiva residuale delle Regioni tale fondamento costituzio-
nale è assente o comunque rintracciabile solo alla luce del principio di sussidiarietà, 
cosicché, in tal caso, il titolo giustificante l’intervento statale risulta formatosi ex no-
vo tramite la sola interpretazione giurisprudenziale. In tal senso, TARCHI R., Il princi-
pio di sussidiarietà nel riparto di competenze normative tra Stato e Regioni. Pregi e 
limiti di una ricostruzione giurisprudenziale, in TARCHI R., Le competenze normative 
statali e regionali tra la riforme della Costituzione e giurisprudenza costituzionale. 
Un primo bilancio, op. cit., p. 171 ss., per il quale la chiamata in sussidiarietà fonde-
rebbe una terza forma di potestà legislativa statale, diversa da quella esclusiva e da 
quella concorrente, e dalle quali si differenzierebbe, non solo per il titolo di legitti-
mazione, dato dal principio di sussidiarietà integrato da quello di leale collaborazio-
ne, ma anche per i limiti ed i contenuti. Gli atti legislativi fondati sulla sussidiarietà 
disciplinano la materia nella sua interezza (diversamente da quanto accade per le ma-
terie di potestà concorrente) e, secondo quanto prescritto dalla giurisprudenza costi-
tuzionale, essi devono regolare il procedimento amministrativo introdotto in applica-
 



Le competenze regionali 563 

 

 
La seconda situazione in cui è rinvenibile un regolamento 

statale in un settore materiale di competenza delle Regioni, si 
verifica, come confermano ancora una volta la giurisprudenza 
costituzionale ed amministrativa, nel caso in cui gli organi re-
gionali risultano inadempienti a fronte di obblighi imposti dal 
diritto comunitario od internazionale. In questo caso l’incur-
sione dell’atto normativo secondario dello Stato nell’ordina-
mento regionale trova giustificazione nel potere sostitutivo di 
cui all’art. 120 Cost. L’adozione del regolamento statale, tutta-
via, richiederà il rispetto di tutti i requisiti previsti per 
l’esercizio del potere sostitutivo (27) e, quindi, la preventiva dif-
fida alla Regioni inadempienti, la partecipazione dei Presidenti 
delle Giunte alla riunione del Consiglio dei Ministri e la cede-
volezza delle norme regolamentari eventualmente adottate dallo 
Stato, le quali perderanno immediatamente ogni effetto dal 
momento in cui la Regione provvederà ad adempiere 
all’obbligo impostogli. 

C’è poi un’ulteriore considerazione da fare: la riforma costi-
tuzionale del Titolo V ha indubbiamente prodotto un forte “tur-
bamento” nel sistema delle fonti complessivamente considera-
to, soprattutto mediante il capovolgimento delle competenze 

                       
zione dell’art. 118 Cost.  
(27) Legge n. 131/2003, art. 8, il quale dispone: 1. che lo Stato possa esercitare il po-
tere sostitutivo anche su iniziativa della Regione o degli enti locali, 2. che l’esercizio 
del potere avvenga previa assegnazione all’ente interessato di un congruo termine per 
adottare i provvedimenti dovuti e necessari; 3. che, decorso inutilmente tale termine, 
il Consiglio dei Ministri, sentito l’organo interessato, adotti i provvedimenti necessa-
ri, anche normativi, ovvero nomini un apposito commissario; 4. che alla riunione del 
Consiglio dei Ministri partecipi il Presidente della Giunta regionale della Regione in-
teressata al provvedimento. Il comma 4 della medesima disposizione prevede una 
procedura speciale per i casi di assoluta urgenza: in questi casi il Consiglio dei Mini-
stri adotta i provvedimenti necessari comunicandoli immediatamente alla Conferenza 
Stato-Regioni o alla Conferenza Stato-Città e autonomie locali, che possono chieder-
ne il riesame. A partire dalla sentenza della Corte costituzionale n. 43 del 2004, si è 
ritenuto ammissibile l’esercizio del potere sostitutivo anche da parte delle Regioni 
nei confronti degli enti locali, purché: 1. tali poteri siano previsti dalla legge; 2. siano 
essi relativi ad atti dovuti (anche se eventualmente discrezionali sotto altri profili); 3. 
che essi siano affidati ad organi di governo della Regione; 4. che la legge contenga 
congrue garanzie procedimentali per l’esercizio del potere sostitutivo; 5. che l’ente 
sostituto sia comunque messo in grado di evitare la sostituzione attraverso 
l’autonomo adempimento e di interloquire con la Regione nello stesso procedimento.  
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legislative tra Stato e Regioni ed il passaggio di materie dalla 
sfera di attribuzione statale a quella concorrente o residuale del-
le Regioni stesse. È inevitabile, pertanto, che tale trasformazio-
ne, data la sua portata, richieda, affinché essa possa andare 
completamente a regime, una fase più o meno lunga di riasse-
stamento e di ricerca di un nuovo equilibrio. In tale fase do-
vranno sì, tendenzialmente, applicarsi i principi che sono alla 
base della riforma stessa, ma certo non potranno sottovalutarsi 
le esigenze concrete, sottese al passaggio da un sistema ad un 
altro. Cosicché potremmo avere materie ricadute nella compe-
tenza regionale, ma precedentemente attribuite allo Stato 
dall’originario dettato costituzionale e nelle quali quest’ultimo 
è già intervenuto, precedentemente alla riforma costituzionale, 
tanto con leggi che con atti regolamentari, attuativi od esecutivi 
delle prime. Se ragionassimo secondo la logica della “secca” ri-
partizione tra fonti regolamentari, l’atto normativo secondario 
statale, oggi ricadente in una materia di competenza regionale, 
dovrebbe risultare evidentemente viziato di incompetenza e, 
quindi, illegittimo. L’effetto che ne deriverebbe sarebbe la cre-
azione, nella materia considerata, di un vuoto normativo, col-
mabile se e solo quando la Regione decida di intervenire, eser-
citando i propri poteri legislativi prima e regolamentari dopo; 
nel frattempo, tuttavia, ci troveremmo a fare i conti con la lacu-
na creatasi nell’ordinamento e con le conseguenti incertezze del 
diritto. La tesi sulla “incomunicabilità” tra regolamenti appar-
tenenti a livelli istituzionali differenti è indubbiamente confor-
me al quadro costituzionale come risultante a seguito delle mo-
difiche apportate, ma, al tempo stesso, essa pare ignorare ogni 
confronto con le esigenze pratiche e concrete che derivano 
dall’applicazione delle nuove disposizioni e dal passaggio dal 
vecchio al nuovo regime. Infatti, la necessità che i principi fon-
danti il nuovo sistema delle fonti siano rispettati è affiancata e 
controbilanciata sia da quella di garantire un ordinamento giu-
ridico compiuto, sia da un principio di continuità del sistema 
normativo. Si vuole dire, insomma, che, seppur in linea teorica 
è da escludersi una sovrapposizione o un’interferenza tra rego-
lamenti di soggetti istituzionali diversi, è anche altrettanto vero 
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che, al tempo stesso, la regola non potrà non incorrere in questa 
ulteriore eccezione, giustificata e fondata, dalla necessità di ga-
rantire, appunto, completezza, certezza e continuità del diritto. 
Naturalmente, anche in questo caso, il regolamento statale, a-
dottato ante riforma, produrrà i suoi effetti fino all’intervento 
normativo regionale, risultando inevitabilmente cedevole a 
fronte dell’atto regionale successivo (28). 

Questa considerazione, ossia l’esigenza di completezza e 
continuità dell’ordinamento, sta proprio alla base del principio 
di cedevolezza. In un sistema di fonti multivello e policentrico, 
com’è quello attualmente presente nell’ordinamento italiano, i 
criteri tradizionalmente utilizzati per la risoluzione delle anti-
nomie normative (gerarchia e competenza) non risultano più 
adeguatamente soddisfacenti (29) ed è perciò necessario ricorre-
re ad un ulteriore criterio, determinato dalla combinazione degli 
altri, in virtù del quale, nella sovrapposizione tra norme statali e 
norme regionali (o locali), in ambiti di competenza di queste ul-
time, le prime comporteranno l’abrogazione delle seconde o si 
sostituiranno ad esse, ma soltanto temporaneamente, fino a 
quando cioè la fonte di autonomia non si sarà riappropriata del-
la propria competenza. Anche la Corte costituzionale, a partire 

                       
(28) A tal riguardo si può far cenno alla recente sentenza della Corte costituzionale n. 
328 del 2006, relativa al giudizio per conflitto di attribuzione, sorto a seguito del de-
creto del Ministro della salute 31 maggio 2004 (“Requisiti che devono possedere le 
società scientifiche e le associazioni tecnico-scientifiche delle professioni sanitarie”), 
promosso con ricorso della Provincia autonoma di Trento; la Corte, pronunciandosi, 
accoglie il ricorso ed annulla il suddetto decreto ministeriale, ritenendo che non spetti 
allo Stato, e per esso al Ministero della salute, dettare norme regolamentari in ambiti 
oramai ricaduti nella sfera di competenza concorrente e residuale della Regione o 
della Provincia autonoma. Solo ad una prima lettura la Corte pare giungere a conclu-
sioni diverse da quelle qui sostenute, dato che, nel caso di specie, non si ravvisa nes-
suna delle situazioni sopra descritte che possano giustificare un’interferenza delle 
norme regolamentari, in questo caso statali, in un ordinamento diverso dal proprio. Il 
caso de quo non presenta né la cedevolezza delle norme secondarie, né esigenze di 
continuità, visto che il regolamento ministeriale è appunto successivo alla riforma co-
stituzionale. 
(29) ROLLA G., op. cit., p. 330 ss.; ID., Diritto regionale e degli enti locali, Milano, 
2002, p. 99 ss.; dello stesso avviso, seppur relativamente ai rapporti tra fonti regiona-
li e locali, TOSI R., op. cit., p. 963, per la quale le suddette relazioni obbediscono al 
combinato operare dei due criteri di gerarchia e competenza. 
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dalla sentenza n. 376 del 2002 (30), ha accolto una tale ricostru-
zione, appunto legittimando, in base al principio di sussidiarie-
tà31, l’intervento di fonti secondarie statali in ambiti regionali, 
purché fossero rispettate fondamentali limitazioni, date 
dall’assenza di una disciplina regionale nella materia oggetto 
del regolamento dello Stato, dal rispetto del principio di legalità 
formale e sostanziale, dalla presenza di un interesse sovraregio-
nale ed infine dalla “cedevolezza” degli eventuali regolamenti 
emanati: il carattere cedevole delle norme regolamentari statali, 
infatti, consentirebbe alla Regione di far uso dei propri poteri 
normativi in ogni momento, determinando la disapplicazione 
della disciplina statale ed evitando comunque dei vuoti norma-
tivi (32). Analoghe considerazioni potranno naturalmente valere 
anche per i rapporti tra regolamenti regionali e regolamenti lo-
cali o tra regolamenti statali e locali. 

A completamento del quadro finora descritto è necessaria, 
infine, un’ultima valutazione: la Corte costituzionale sembra 
seguire, nell’esame dei rapporti tra ordinamenti, un approccio 

                       
(30) Successivamente, si vedano le sentenze n. 303/2003 e n. 151/2005. 
(31) Sul principio di sussidiarietà legislativo e regolamentare, CHESSA O., La sussi-
diarietà verticale come “precetto di ottimizzazione” e come criterio ordinatore, in 
Dir. pubbl. comp. eur., 2002, 1142 ss. 
(32) La Corte costituzionale, inoltre, ha legittimato l’adozione di regolamenti statali, 
sulla base del processo di delegificazione, in materie non ancora disciplinate da leggi, 
si vedano le sentt. nn. 376/2002 e 283/2004. Sull’argomento LUCARELLI A., I rego-
lamenti regionali: dalla gestione alla politica, in Gli Statuti di seconda generazione. 
Le Regioni alla prova della nuova autonomia, di BIFULCO R. (a cura di), Torino, 
2006, p. 218; ID., Ripensare il principio di legalità nell’evoluzione della forma di 
Stato, in LABRIOLA S. (a cura di), Ripensare lo Stato, Milano, 2003, p. 579 ss.; SCAC-
CIA G., Presupposti per l’attrazione in via sussidiaria della funzione legislativa ed e-
sercizio della funzione regolamentare, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 3; 
FALCON G., L’autonomia amministrativa e regolamentare, in Le Regioni, 2004, 421; 
TARLI BARBIERI G., op. cit., p. 469; in commento alla sentenza n. 376 del 2000, CA-
RETTI P., La Corte aggiunge un ulteriore tassello al mosaico dei rapporti Stato-
Regioni in attuazione del diritto comunitario, in Le Regioni, 2000, p. 435 ss.; si veda 
anche GUZZETTA G., Regolamenti statali a carattere suppletivo e competenze regio-
nali: dalla decostituzionalizzazione alla delegificazione dell’autonomia territoriale in 
nome del diritto comunitario, in Giur. cost., 1999, p. 3746. La Corte costituzionale ha 
poi ulteriormente modificato lo schema descritto, ammettendo la legittima incidenza 
“recessiva” in materie di competenza regionale anche di regolamenti ministeriali e 
addirittura di atti amministrativi regionali adottati ai sensi dell’art. 20, legge n. 183 
del 1987, si veda a tal proposito l’ordinanza n. 106 del 2001. 
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per così dire empirico, inevitabilmente causato anche dalle dif-
ficoltà che scaturiscono nel tracciare dei confini all’interno di 
una determinata materia; il contenzioso tra Stato e Regioni che 
di fronte alla Consulta è stato instaurato in questi anni, a segui-
to della riforma del Titolo V, proprio in relazione alla delimita-
zione dei rispettivi ambiti di competenza legislativa, rappresen-
ta una riprova di quello che adesso si vuole mettere in luce, os-
sia la difficoltà, se non talvolta l’impossibilità, che siano trac-
ciati e marcati dei confini precisi e netti tra le diverse materie o 
anche all’interno della materia singolarmente considerata (33). 
Tali difficoltà naturalmente si ripercuotono anche sul riparto 
delle funzioni normative ed amministrative tra i diversi soggetti 
istituzionali interessati e, dunque, inevitabilmente anche sul 
rapporto tra le fonti, come tra l’altro il caso della chiamata in 
sussidiarietà ha messo in luce. Riprendendo proprio quest’ul-
tima situazione, la sentenza in esame consente di rilevare come 
in una materia, quella del turismo, pur appartenente alla compe-
tenza esclusiva regionale, sia possibile, per esigenze di sussi-
diarietà, l’intervento normativo, primario e secondario, dello 
Stato; è però vero che la materia “turismo” si compone al suo 
interno di numerosi e variegati ambiti, per i quali sarà soltanto 
la Regione ad avere la legittimazione ad intervenire, salvo che 
siano riscontrate nuove ed ulteriore esigenze di unitarietà di re-
golamentazione su tutto il territorio nazionale. Nella medesima 
materia, dunque, si troveranno a convivere regolamenti statali e 
regolamenti regionali, disciplinanti ambiti che, seppur distinti e 
diversi in linea di principio, potranno risultare di fatto fra loro 
confinanti, appartenenti allo stesso ambito materiale ed even-
tualmente anche integrativi l’uno rispetto all’altro. Il quadro 
complessivo della materia che ne risulterà sarà fornito, dunque, 
oltre che dalle disposizioni legislative statali e regionali, anche 

                       
(33) Sull’argomento si veda, CAVALERI P., La definizione e la delimitazione delle ma-
terie di cui all’art. 117 della Costituzione, in TARCHI R., Le competenze normative 
statali e regionali tra la riforme della Costituzione e giurisprudenza costituzionale. 
Un primo bilancio, op. cit., p. 27 ss. e, nella medesima opera, PASSAGLIA P., Osserva-
zioni in tema di definizione e delimitazione delle materie di cui all’art. 117 della Co-
stituzione, p. 127 ss. 
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da quelle regolamentari, emanate però da soggetti istituzionali 
diversi; questo vuole ancora una volta significare che, se è vero 
che l’unico atto normativo ad avere efficacia interordinamenta-
le è la legge e che dunque a livello delle fonti secondarie non 
può esserci un vero e proprio concorso tra regolamenti (diver-
samente da quanto accade per la funzione legislativa), è anche 
altrettanto vero che le esigenze concrete di regolazione di una 
materia, nonché il dinamismo che scaturisce dal principio costi-
tuzionale della sussidiarietà, comporteranno comunque un 
“contatto”, od anche una integrazione, tra regolamenti di diver-
so livello istituzionale, anche nel medesimo ambito materiale 
(34). 

 

7. Un quadro riepilogativo delle eccezioni 

Riepilogando, dunque, le “interferenze”, legittime o legitti-
mate, di fonti regolamentari statali in ambiti materiali di perti-
nenza regionale possono verificarsi: 

- per effetto della chiamata in sussidiarietà, sia nelle materie 
di competenza concorrente che in quelle di competenza residua-
le regionale, purché si abbia, in virtù del principio di legalità, il 
preventivo intervento del legislatore statale, nonché reali esi-

                       
(34) Come autorevolmente sostenuto, MODUGNO F., La posizione e il ruolo della leg-
ge statale nell’ordinamento italiano, in www.giurcost.org, la competenza di una fonte 
non comporta necessariamente “riserva di disciplina” alla fonte medesima, la compe-
tenza, dunque, può essere compatibile anche con la concorrenza di un’altra fonte. Se-
condo l’Autore, riferendosi al rapporto tra leggi statali e regionali, precisa che 
quest’ultimo “è sempre un rapporto di competenze diverse, distinte, ma variamente 
interferenti o concorrenziali: un rapporto insomma di competenze concorrenti, ma 
vincolate”. A questa conclusione l’Autore giunge tenendo conto: a) della natura tra-
sversale ed indeterminata di alcune materie di competenza esclusiva statale, quali ad 
la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali”, “la tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali”, “la tutela della 
concorrenza”; b) dalla flessibilità, affermata dalla giurisprudenza costituzionale, nella 
valutazione dei rapporti tra leggi statali e regionali, per salvaguardare imprescindibili 
esigenze unitarie. Alla luce di tali considerazioni deve ritenersi che i principi di sus-
sidiarietà, adeguatezza, legalità e buon andamento della pubblica amministrazione 
rendono flessibile la distribuzione costituzionale delle potestà normative, consenten-
do deroghe al riparto di competenze dell’art. 117. 
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genze di unitarietà di regolazione della funzione su tutto il terri-
torio nazionale ed infine l’intesa Stato-Regioni, anteriormente 
all’adozione dell’atto normativo secondario; 

- nel caso di mancata esecuzione di obblighi comunitaria-
mente od internazionalmente imposti alle Regioni; in tale situa-
zione lo Stato potrà infatti esercitare, nei confronti delle Regio-
ni, il suo potere sostitutivo, adottando anche un proprio atto re-
golamentare, sempre che siano rispettate tutte le condizioni co-
stituzionalmente e legislativamente imposte per l’esercizio del 
potere sostitutivo e comunque garantendo la cedevolezza delle 
stesse norme regolamentari statali; 

- per esigenze di continuità dell’ordinamento, le quali po-
tranno far considerare validi ed efficaci atti regolamentari stata-
li adottati prima della riforma costituzionale ed aventi ad ogget-
to materie oggi appartenenti alla sfera di attribuzione regionale; 
anche in tal caso, tuttavia, gli atti regolamentari statali dovran-
no considerarsi cedevoli di fronte al successivo intervento re-
gionale; 

- per esigenze di completezza dell’ordinamento, le quali po-
tranno anche rendere legittimo l’intervento normativo seconda-
rio dello Stato in un ambito di pertinenza regionale e non anco-
ra normato, allo scopo di garantire una regolamentazione della 
materia e l’esercizio delle relative funzioni nell’attesa che la 
Regione, esplicando le proprie potestà, detti una propria disci-
plina; certamente il regolamento statale che sarà emanato potrà 
produrre i propri effetti sempre che non sussista già una disci-
plina regionale nel medesimo ambito ed esso dovrà comunque 
considerarsi soggetto al principio di cedevolezza; 

- infine, le esigenze di un ordinamento normativo compiuto, 
unitamente al principio di sussidiarietà, comportano, come si è 
detto, la possibile ripartizione delle funzioni amministrative nel 
medesimo ambito materiale tra livelli istituzionali differenti, 
cosicché avremmo la sostanziale convivenza e il reciproco con-
tatto, nella medesima materia, tra fonti normative secondarie 
statali e regionali (od anche locali) (35).  

                       
(35) A questo elenco dovrebbe per di più aggiungersi l’ulteriore ipotesi di interferen-
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8. Il ruolo “teoricamente” rafforzato dei regolamenti regionali  

In conclusione, come si è inizialmente detto, non si vuol tan-
to trarre, con la presente trattazione, particolari rilievi critici nei 
confronti della sentenza qui esaminata, semmai la stessa è ve-
nuta a costituire un valido spunto di riflessione su una tematica 
di più ampio respiro e permette ora, alla luce del quadro sinteti-
camente descritto, ulteriori conclusive constatazioni. 

Il dibattito emerso in dottrina, successivamente alle riforme 
costituzionali del 1999 e del 2001, in maniera pressoché una-
nime, metteva in luce come il nuovo quadro costituzionale a-
vesse fornito una rilevante potenzialità espansiva alle fonti re-
gionali in generale ed in particolare alla potestà regolamentare 
delle Regioni. Avremmo dovuto assistere, anche per effetto del 
possibile trasferimento della potestà regolamentare alla Giunta, 
ad un crescente ricorso ai regolamenti regionali, ad una più am-
pia loro tipologia e ad un loro intervento sostanzialmente più ri-
levante, esercitando la Regione tale potestà normativa in tutte le 
materie di potestà residuale e concorrente, nonché anche in 
quelle di competenza esclusiva statale previa delega dello Stato. 
Da questa crescita annunciata, quantitativamente e qualitativa-
mente consistente, avrebbe dovuto conseguire, secondo le ori-
ginarie previsioni, una battuta d’arresto nella produzione rego-
lamentare statale con una riduzione notevole degli spazi di ma-
novra degli atti normativi secondari dello Stato (36). 

                       
za, di cui alla nota 21, ossia l’adozione di regolamenti statali, sulla base del processo 
di delegificazione, in materie non ancora disciplinate da leggi, si vedano le sentt. del-
la Corte costituzionale nn. 376/2002 e 283/2004.  
(36) Si vedano DE SIERVO U., Le potestà regolamentari, in RUGGERI, SILVESTRI (a cu-
ra di), Le fonti del diritto regionale alla ricerca di una nuova identità, Milano, 2001; 
LUCARELLI A., Finalmente dignità ai regolamenti regionali! Il “nuovo” art. 117 
Cost. e il potere regolamentare regionale nelle materie concorrenti, in 
www.federalismi.it; ID., I regolamenti regionali: dalla gestione alla politica, in BI-
FULCO  R. (a cura di), Gli Statuti di seconda generazione. Le Regioni alla prova della 
nuova autonomia, Torino, 2005; RUGGERI A., La potestà regolamentare, in Foro it., 
2001; TARCHI R., Il sistema regionale delle fonti, in LIBONE E., Idee e proposte per il 
nuovo statuto della Toscana, Torino, 2001, p. 119 ss.; TARLI BARBIERI G., Appunti 
sul potere regolamentare delle regioni nel processo di riforma del Titolo V della par-
te II della Costituzione, in Dir. pubbl., 2002. 
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Una crescita della fonte regolamentare regionale è in effetti 

riscontrabile. Il numero dei regolamenti regionali, successiva-
mente alla riforma costituzionale del 2001, infatti, ha iniziato 
progressivamente ad aumentare: se nel 2001 si contano com-
plessivamente 94 regolamenti, nel 2002 essi raggiungano il 
numero totale di 108 e nel 2003 di 152. Il cambiamento di rotta 
indubbiamente è verificabile soprattutto se si pensa alla produ-
zione regolamentare negli anni antecedenti la riforma, infatti, in 
ben quindici anni, dal 1971 al 1986, la stessa Regione Lombar-
dia, ad esempio, aveva fatto ricorso alle fonti secondarie solo 
39 volte, mentre tra il 2001 ed il 2007 il numero dei regolamen-
ti emanati sale a 79. Lo stesso trend si riscontra anche nelle al-
tre Regioni ordinarie, in Piemonte in ben 26 anni, dal 1972 al 
1999, si contano “solo” 124 regolamenti, mentre, nel periodo 
compreso tra il 2000 e la prima metà del 2007, sono stati ema-
nati già 103 regolamenti (37). 

                       
(37) Questi ultimi dati sono altresì rilevanti se rapportati anche al numero complessi-
vo degli atti normativi prodotti dalle Regioni ordinarie nel medesimo periodo: nel 
2001, a fronte di 615 leggi regionali, sono stati emananti (o promulgati) 94 regola-
menti, pari al 13,3% della produzione normativa regionale, nel 2002 si contano 563 
leggi e 108 regolamenti, pari al 16,1% ed infine, nel 2003, si registrano 514 leggi e 
152 regolamenti, pari al 22,1%. È dunque inevitabile concludere che, alla luce di tali 
cifre, il ruolo dei regolamenti nel quadro del sistema delle fonti regionali, come risul-
ta da tale andamento progressivamente crescente, abbia ricevuto un particolare po-
tenziamento, anche se la sentenza della Corte costituzionale n. 313 del 2003 ha rap-
presentato, in questo andamento, un primo momento di arresto. Per quanto riguarda i 
“contenuti” dei regolamenti emanati nel periodo 2000-2005, volendo collocare gli 
stessi nelle principali aree normative di intervento regionale, il settore in cui essi ri-
sultano più numerosi è quello “dello sviluppo economico e delle attività produttive”, 
a cui si possono ricondurre 157 regolamenti, a tale settore seguono, rispettivamente, 
quello del “territorio, ambiente e infrastrutture”, con 114 regolamenti, quello dei 
“servizi alla persona e alla comunità”, con 113 regolamenti, quello “dell’ordinamento 
istituzionale”, con 90 regolamenti, ed infine quello relativo alla “finanza locale” con 
22 regolamenti. Questi ultimi calcoli sono naturalmente svolti in termini assoluti, se 
infatti si scende a livello di ciascuna Regione l’andamento può presentare differen-
ziazioni, così, nel “settore dello sviluppo economico”, la Puglia, la Lombardia e la 
Toscana risultano aver emesso più regolamenti rispetto a quanto riscontrato nelle al-
tre Regioni (si contano rispettivamente 29, 23 e 22 atti regolamentari), nel “settore 
del territorio” la maggiore produzione di regolamenti si rileva in Piemonte, Lombar-
dia e Basilicata, rispettivamente con 25, 19 e 17 atti regolamentari; nel “settore dei 
servizi” sono invece il Piemonte e la Puglia, entrambe con 19 regolamenti, ad occu-
pare “la prima” posizione, mentre nel “settore istituzionale” la maggiore produzione 
si registra in Puglia con 14 regolamenti, seguita dal Lazio e dal Molise con 10 atti re-
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Le cifre paiono significative per evincere come il ruolo della 
potestà regolamentare regionale sia divenuto, a seguito delle ri-
forme costituzionali, più consistente rispetto al passato, sia sul 
piano quantitativo, per il crescente, talvolta anche considerevo-
le, numero degli atti regolamentari emanati in ciascuna Regio-
ne, sia sul piano “qualitativo”, dato il ricorso alla fonte norma-
tiva secondaria in diversi e più numerosi ambiti materiali. Ma 
quest’ultima considerazione non può trascurare due importanti 
fattori: in primo luogo, si deve tener conto che nelle cifre sopra 
riportate rientrano numerosi casi in cui l’incidenza innovativa 
dell’atto regolamentare regionale sull’ordinamento giuridico è 
in realtà estremamente limitata, dato che molti regolamenti 
consistono semplicemente in atti modificativi e/o integrativi di 
precedenti atti secondari; in secondo luogo, non si può ignorare 
che numerosi regolamenti regionali presentano un contenuto e-
stremamente microsettoriale e/o con “dimensioni” strutturali 
particolarmente ridotte. 

Se la crescita della produzione regolamentare regionale, an-
nunciata e anche in parte verificatasi, deve essere per così dire 
fortemente ridimensionata, dall’altro lato, si deve considerare 
che, diversamente da quanto era stato previsto da parte della 

                       
golamentari entrambi. Guardando poi all’interno di ciascuno dei suddetti macrosetto-
ri, si riscontra la significativa prevalenza di alcune materie rispetto alle altre, così, in 
particolare, nel settore dello sviluppo economico, la materia “agricoltura e foreste”, 
con 44 regolamenti, occupa la principale posizione, seguita dal “commercio” con 35, 
dalla “caccia” con 29 e dal “turismo” con 23. Nel settore “territorio e ambiente” si ri-
conducono i regolamenti in materia di “territorio ed urbanistica” (27 regolamenti), 
quelli relativi alla “protezione della natura” (25 regolamenti), quelli in materia di “ri-
sorse idriche” (16 regolamenti), di “trasporti” (14 regolamenti), di “opere pubbliche” 
e di “protezione civile” (entrambe con 13 regolamenti). Nel settore dei servizi alla 
persona, è nettamente prevalente la “tutela della salute” con 31 regolamenti, seguita 
dai “servizi sociali” con 23. Nel settore dell’ordinamento istituzionale, infine, pre-
domina la materia “dell’organizzazione del personale e dell’amministrazione pubbli-
ca” con 61 regolamenti, mentre nel settore della finanza regionale sono superiori nu-
mericamente i regolamenti in materia di “contabilità”. Da notare tra l’altro che, nel 
settore dell’ordinamento istituzionale, ed in particolare in quello relativo al personale 
e all’amministrazione, il numero dei regolamenti è addirittura doppio di quello delle 
leggi (61 regolamenti e 38 leggi), quest’ultimo effetto è forse dovuto al processo di 
delegificazione di interi ambiti di normativa, attuato in alcune Regioni in questi ulti-
mi anni. Per tali dati ci si è avvalsi anche di ARABIA A.G., La produzione regolamen-
tare nella settima legislatura regionale, in www.isirfa.it  
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dottrina, la carica espansiva della fonte regolamentare statale 
non pare affatto aver subito la prevista battuta d’arresto. Anzi, 
alla luce del quadro descritto in questa trattazione, le esigenze 
di ordine pratico, di continuità e completezza dell’ordinamento 
e la forza del principio di sussidiarietà hanno di fatto legittima-
to le frequenti e numerose invasioni statali, anche con atti rego-
lamentari, negli spazi di originaria competenza regionale. Per-
tanto, non solo il potere regolamentare statale non pare subire 
alcuna riduzione dei propri spazi di manovra, ma anzi esso, nel 
nuovo contesto, così come si è cercato di descrivere, risulta es-
sere altresì dotato di una sostanziale capacità interordinamenta-
le (38). 

 

9. Regolamenti statali e regolamenti regionali, efficacia degli 
atti a confronto, i “due pesi e due misure” della Corte costi-
tuzionale 

Una tale capacità degli atti normativi secondari, ossia quella 
di incidere e produrre effetti anche in ordinamenti diversi dal 
proprio, all’interno di in un sistema multilivello di ordinamenti 
pariordinati, può risultare giustificata, come si è detto, da ra-
gioni di completezza e continuità dell’ordinamento o da una 
sussidiarietà verticale; tuttavia, se tale capacità viene ricono-
sciuta alla fonte regolamentare statale nei confronti dell’ordina-
mento regionale, non si comprende per quale motivazione una 
tale forza debba invece essere negata ai regolamenti regionali 
nei confronti del sistema degli enti locali. La Consulta, invece, 
a questo riguardo, sembra adottare, come si suol dire, “due pesi 
e due misure”. 

A tal proposito si può rammentare che il nuovo Statuto re-
                       

(38) A tal riguardo preme rammentare che la Corte costituzionale ha ammesso la le-
gittima incidenza “recessiva” in materie di competenza regionale anche da parte di 
regolamenti ministeriali e addirittura di atti amministrativi regionali adottati ai sensi 
dell’art. 20, legge n. 183 del 1987 si veda, a tal proposito, l’ordinanza n. 106 del 
2001. 
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gionale dell’Emilia-Romagna prevede, ai sensi dell’art. 49, III 
comma, che i regolamenti regionali potranno essere adottati an-
che in materie rimesse alla competenza degli enti locali, purché, 
in questo caso, sia prevista la loro applicazione sino alla data di 
entrata in vigore dei regolamenti locali, ossia fino al momento 
in cui l’ente sub-regionale deciderà di esercitare i propri poteri 
normativi relativamente alla funzione attribuitagli dalla Regio-
ne. Di fatto niente di diverso da quanto accade nei rapporti tra 
regolamento statale ed ordinamento regionale, secondo quanto 
avallato dalla Corte costituzionale stessa. Lo Statuto regionale 
emiliano, infatti, mira a garantire completezza e certezza nella 
regolamentazione della materia, consentendo di prevedere una 
possibile, legittima e temporanea incursione di fonti regolamen-
tari regionali nell’ordinamento locale, senza peraltro “offende-
re” l’autonomia costituzionalmente garantita degli enti locali, 
attraverso l’espressa previsione della cedevolezza delle stesse 
norme regolamentari regionali. La scelta del legislatore statuta-
rio tra l’altro è passata indenne al sindacato di legittimità costi-
tuzionale della Corte, cui il Governo è ricorso, senza però im-
pugnare la suddetta disposizione (39).  

Conformemente alla previsione statutaria, il legislatore re-
gionale emiliano, con la legge 23 dicembre 2004, n. 26 (art. 16) 
(40) ha disposto che, nella materia disciplinata, “fino all’entrata 
in vigore dei regolamenti locali”, anche ai procedimenti auto-
rizzativi regolati dalla legge e rimessi agli enti locali si doves-
sero applicare i regolamenti regionali. Su quest’ultima disposi-
zione, a seguito dell’impugnazione governativa, la Corte è stata 
chiamata a pronunciarsi e, sorprendentemente, ne ha dichiarato 
l’illegittimità costituzionale (41). Secondo il Giudice delle leggi, 

                       
(39) Corte cost., sent. n. 379/2004. 
(40) Legge regionale Emilia-Romagna n. 26/2004, “Disciplina della programmazio-
ne energetica territoriale ed altre disposizioni in materia di energia”. 
(41) Corte cost., sent. n. 246/2006, in commento alla pronuncia si veda RUGGERI A., 
La Corte, i regolamenti di autonomia locale e le oscillazioni della “logica” sistemica 
(a “prima lettura” di Corte cost. n. 246 del 2006), su www.giurcost.org; ID., Cedevo-
lezza, autonomia regolamentare e composizione delle fonti in sistema, in Quad. cost., 
1/2007, p. 147 ss.; nella stessa rivista, DI COSIMO G., Cercasi argomenti per le norme 
cedevoli, p. 151 ss.; ID., Norme cedevoli: un genere, due specie, in Le Regioni, n. 
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infatti, il legislatore regionale non può affidare ad un organo 
della Regione, neppure in via suppletiva, la potestà regolamen-
tare propria dei Comuni e delle Province in riferimento a quan-
to attribuito loro dalla legge medesima, poiché, nei limiti delle 
funzioni attribuite dalla legge regionale agli enti locali, solo 
questi ultimi potranno adottare i regolamenti relativi 
all’organizzazione e all’esercizio delle funzioni loro affidate 
dalla Regione (42). Come si diceva, “due pesi e due misure”! 

Se la Corte, con quest’ultima pronuncia, pare fornire 
l’impressione di voler salvaguardare l’autonomia locale in una 
delle sue espressioni tipiche e con riguardo ai suoi rapporti con 
le altre fonti, dall’altro lato essa non tiene conto, sia del fatto 
che la dignità costituzionale del livello istituzionale locale è 
comunque salvaguardata dal carattere cedevole delle norme re-
golamentari regionali, sia e soprattutto del fatto che le conclu-
sioni cui essa giunge non trovano inspiegabilmente applicazio-
ne nei confronti dell’ordinamento regionale “invaso” dai rego-
lamenti dello Stato. 

Insomma, concludendo, non si può che osservare come la 
potestà normativa regionale ed in particolar modo quella rego-
lamentare, seppur per vari profili potenziata, resta, nel contesto 
così delineatosi, fortemente limitata: limitata dalle incidenze 
legislative e regolamentari statali, da un lato, seppur alle condi-
zioni richieste ed elaborate dalla giurisprudenza costituzionale, 
limitata, dall’altro lato, da un sostanziale divieto per la fonte 
regolamentare di “interferire” nell’ordinamento locale (43).  

La forza interordinamentale della fonte regolamentare regio-
nale nella disciplina delle attività amministrative attribuite agli 
enti locali, invece, come si è visto per i rapporti tra Stato e Re-
gioni, dovrebbe essere ugualmente riconosciuta ed avvalorata 

                       
1/2007, p. 168 ss. 
(42) Si vedano i commenti alla sentenza su www.giurcost.org; DI GENIO G., La riser-
va costituzionale di competenza dei regolamenti di autonomia locale e DI COSIMO G., 
Norme cedevoli: un genere, due specie. 
(43) Unica eccezione ravvisabile a tale conclusione, secondo quanto ritenuto dalla 
Consulta a partire dalla sentenza n. 43 del 2004, è il caso in cui la Regione, confor-
memente alle prescrizioni legislative, eserciti nei confronti dell’ente locale i propri 
poteri sostitutivi mediante l’adozione di un atto regolamentare. 
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dalle medesime ragioni di unitarietà, completezza, certezza e 
sussidiarietà dell’ordinamento, naturalmente non sottraendo 
l’atto regolamentare regionale alle stesse limitazioni applicate 
alla fonte normativa secondaria statale; il regolamento della 
Regione, invasivo dell’ordinamento locale, dovrebbe essere 
comunque rispettoso, ai fini della sua legittimità, dei principi di 
proporzionalità e cedevolezza (44).  

Tra l’altro preme anche evidenziare come un intervento, sep-
pur temporaneo e cedevole, di un regolamento regionale nel si-
stema locale, oltre che legittimo, potrebbe risultare altresì op-
portuno, adeguato e convincente: si pensi all’attuazione del di-
ritto comunitario, ed in particolar modo delle direttive comuni-
tarie, oppure ad alcuni settori materiali, come, ad esempio, 
quello del commercio. In questo ultimo ambito, infatti, basta 
considerare che la recente legislazione regionale prevede per 
l’apertura di negozi sotto una certa soglia dimensionale una 
semplice denuncia, e non più un permesso, all’ente locale di ap-
partenenza, e stabilisce direttamente, almeno in qualche Regio-
ne, tali soglie in termini diversi a seconda delle caratteristiche 
della zona: in questa situazione non sembra illogico pensare che 
la legge regionale si dovrebbe limitare a stabilire la fissazione 
delle regole di base, lasciando poi anche ad un atto regolamen-
tare regionale, cedevole, la determinazione degli aspetti di det-
taglio (45).  

                       
(44) Prima della più recente sentenza n. 246 del 2006, la Consulta aveva già avuto 
occasione per affermare il divieto di effetti interodinamentali relativamente agli atti 
regolamentari regionali nei confronti degli enti locali. Infatti, con la sentenza n. 
173/2004, il Giudice delle leggi, mostrando una specifica attenzione alla salvaguardia 
della potestà regolamentare locale, ritiene legittimo l’intervento nell’ordinamento 
dell’ente soltanto della legge e non anche del regolamento. Tra l’altro si afferma, nel-
la pronuncia da ultimo citata, che l’interferenza della legge regionale sia comunque 
soggetta ad una serie di limiti e prescrizioni, essendo l’atto legislativo della regione 
tenuto al rispetto di alcuni principi derivanti dall’esigenza di salvaguardare il valore 
costituzionale degli enti locali. Di analogo tenore anche le precedenti sentenze nn. 
313/2003 o 17/2004. 
(45) In questo senso, FALCON G., Considerazioni finali, in Le Regioni, 2002, p. 1041. 
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Il disegno di legge governativo  
per l'attuazione dell'articolo 119  

della Costituzione:  
considerazioni a prima lettura 

di Matteo Barbero  

 

Sommario  
1. Introduzione. – 2. Il riassetto del sistema tributario. – 3. Le regole 
di finanziamento. – 4. Il coordinamento finanziario. – 5. Le pagine 
(ancora) bianche. – 5.1. Le autonomie speciali. – 5.2. Le Città me-
tropolitane. – 5.3. Il regionalismo differenziato. – 6. Conclusioni (ne-
cessariamente provvisorie). 

1. Introduzione 

Negli ultimi mesi, il Governo è tornato finalmente ad accele-
rare nella direzione del federalismo fiscale. 

Parallelamente (anche se con un certo ritardo) rispetto alla 
impostazione del nuovo “Codice delle autonomie”(1), infatti, 
esso ha presentato una prima bozza di disegno di legge attuati-

                       
(1) Il disegno di legge recante “Delega al Governo per l’attuazione dell’articolo 117, 
secondo comma, lettera p), della Costituzione, per l’istituzione delle Città metropoli-
tane e per l’ordinamento di Roma Capitale della Repubblica”, nonché “Disposizioni 
per l’attuazione dell’articolo 118, commi primo e secondo della Costituzione e dele-
ga al Governo per l’adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla legge 
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3” (cd. “Codice delle autonomie”) è stato approva-
to in via definitiva dal Consiglio dei Ministri in data 16 marzo 2007 ed è attualmente 
all’esame del Parlamento.  
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vo dell’articolo 119 della Costituzione (2). 
Si tratta, senza dubbio, di un fatto altamente positivo. 
La ridefinizione del quadro delle relazioni finanziarie fra i 

diversi livelli di governo rappresenta, in effetti, la vera condicio 
sine qua non per il completamento della transizione del sistema 
istituzionale italiano verso assetti autenticamente e stabilmente 
federali. Come sottolinea anche la relazione illustrativa al testo 
qui analizzato, infatti, il processo federale o è anche fiscale o 
non ha alcuna valenza autenticamente innovativa. La stessa 
Corte costituzionale, del resto, ha ripetutamente sottolineato 
come l’attuazione dell’articolo 119 “sia urgente al fine di con-
cretizzare davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V della Co-
stituzione, poiché altrimenti si verrebbe a contraddire il diverso 
riparto di competenze configurato dalle nuove disposizioni”(3).  

Nella materia de quo, d’altra parte, proprio la Corte ha finora 
recitato un formidabile ruolo di supplenza rispetto all’inerzia 
del legislatore ordinario (4). Essa, in questo contesto, ha fissato 
alcuni “paletti” di fondamentale importanza, in molti casi pre-
parando (per così dire) il terreno al futuro intervento da parte 
del legislatore dell’attuazione, talvolta (anche se più raramente) 
optando per soluzioni ermeneutiche, non sempre scontate, che 
hanno finito per ridurre i margini di manovra a disposizione di 
quest’ultimo (si pensi, a puro titolo esemplificativo, alla nozio-
ne restrittiva di tributo proprio regionale/locale (5),ovvero alla 

                       
(2) Il disegno di legge per l’attuazione dell’articolo 119 della Costituzione è stato 
dapprima oggetto di una sorta di “pre-approvazione” da parte del Governo in data 25 
giugno 2007, per essere poi licenziato definitivamente dal Consiglio dei Ministri in 
data 3 agosto 2007. Anch’esso, pertanto, è ora all’esame delle Camere. 
(3) Così Corte cost. 23 dicembre 2003, n. 370. 
(4) Al riguardo, sia consentito un rinvio a M. BARBERO, Una panoramica sulla giuri-
sprudenza costituzionale, più e meno recente, in materia di federalismo fiscale, in 
Federalismo fiscale, n. 2/2007. 
(5) Cfr Corte cost. 22 settembre 2003, nn. 296-297, 2 ottobre 2003, n. 311, 26 gen-
naio 2004, n. 37, 19 luglio 2004, n. 241, 14 dicembre 2004, n. 381, 29 dicembre 
2004, n. 431, 27 luglio 2005, n. 335, 25 ottobre 2005, n. 397, 23 dicembre 2005, n. 
455, 24 febbraio 2006, n. 75, 14 dicembre 2006, nn. 412-413. In dottrina, si segnala-
no i lavori di L. ANTONINI, La Corte assegna l’Irap alla competenza esclusiva stata-
le. Intanto il federalismo fiscale rimane al palo mentre decolla il “tubatico” sicilia-
no, in Le Regioni n. 1/2004, A. MORRONE, Principi di coordinamento e qualità della 
potestà tributaria di Regioni ed enti locali, e di G. BIZIOLI, I principi statali di coor-
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forte limitazione dei trasferimenti statali vincolati nella destina-
zione (6)).  

Ora, tuttavia, questo improprio ruolo “quasi legislativo” del-
la Corte pare essere in via di esaurimento (7). Il federalismo fi-
scale, in altre parole, non può essere ulteriormente attuato “a 
colpi di sentenze”. Non a caso, l’iniziativa governativa cui si 
faceva in precedenza cenno è stata salutata con favore generale, 
a prescindere dai suoi contenuti concreti, intorno ai quali il di-
battito è appena agli inizi e, come vedremo, non mancano divi-
sioni e contrasti anche aspri.  

Si è trattato, infatti, di una positiva ripresa di interesse per un 
tema finora quasi del tutto trascurato dalla politica legislativa. 

Nella scorsa legislatura, invero, il Governo aveva affidato ad 
un organismo tecnico a tal fine appositamente istituito – l’Alta 
Commissione per la definizione dei meccanismi strutturali del 
federalismo fiscale (ACoFF) – il compito di enucleare i principi 
generali di coordinamento della finanza pubblica e del sistema 
tributario. L’ACoFF, peraltro, è stata costretta ad operare in 
mancanza della prescritta ed indispensabile piattaforma di ac-
cordo politico (8), con la conseguenza che i suoi reports, per 
quanto articolati e scientificamente assai rilevanti (9), non han-

                       
dinamento condizionano l’efficacia della potestà tributaria regionale. La Corte costi-
tuzionale aggiunge un altro elemento alla definizione del nuovo ”federalismo fisca-
le”, entrambi in Giur. cost., n. 1/2004. 
(6) Cfr, in tal senso, oltre alla già ricordata sentenza n. 370/2003, Corte Cost. 16 gen-
naio 2004, n. 16, 29 gennaio 2004, n. 49, 21 ottobre 2004, n. 308, 28 gennaio 2005, 
n. 51, 18 febbraio 2005, n. 77, 18 marzo 2005, n. 107, 21 aprile 2005, n. 160, 16 giu-
gno 2005, n. 231, 24 giugno 2005, n. 242, 24 marzo 2006, n. 118 e 31 marzo 2006, 
n. 133. In dottrina, oltre che al lavoro di A. MORRONE, Il regime dei trasferimenti fi-
nanziari statali. La Regione come ente di governo e di coordinamento finanziario, in 
Giur. cost., n. 1/2004, sia consentito un rinvio a M. BARBERO, Il federalismo fiscale 
in Italia tollera i fondi statali vincolati? La posizione della Corte costituzonale, in 
questa Rivista, n. 5-6/2004. 
(7) Cfr, amplius, M. BARBERO, Una panoramica sulla giurisprudenza costituzionale, 
più e meno recente, in materia di federalismo fiscale cit. 
(8) I lavori dell’AcoFF, organo istituito dall’articolo 3, comma 1, lettera b), della leg-
ge n. 289/2002 (Legge finanziaria statale per il 2003), avrebbero dovuto essere orien-
tati dalle direttive politiche contenute in un accordo interistituzionale (ovvero fra Sta-
to, Regioni ed enti locali) sui meccanismi strutturali del federalismo fiscale, il quale, 
tuttavia, non è mai stato raggiunto. 
(9) Un importante riconoscimento delle proposte dell’ACoFF è giunto addirittura dal 
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no ricevuto la meritata attenzione da parte di un Governo e di 
un Parlamento che, nel frattempo, avevano cambiato il proprio 
colore politico prevalente. 

Forse memore di questo precedente, il nuovo Governo ha 
scelto un approccio metodologico simmetrico, ricercando un 
preventivo accordo politico interistituzionale (ovvero fra Stato, 
Regioni ed enti locali) intorno ad un’ipotesi di legge-delega, 
per poi rimetterne l’attuazione ad una sede prevalentemente 
tecnica (o tecnico-politica) quale la neo-istituita Commissione 
tecnica per la finanza pubblica di cui all’articolo 1, comma 474, 
della legge n. 296/2006 (Legge finanziaria statale per il 2007). 

In realtà, poiché, come si vedrà, la legge-delega rimette ai 
successivi decreti legislativi delegati molte scelte di primaria 
importanza, è auspicabile che anche la fase attuativa sia quanto 
più possibile condivisa. 

In tal senso, pare ragionevole la proposta, immediatamente 
formulata da Regioni ed enti locali e saggiamente recepita dal 
testo in commento (articolo 19, comma 2), di istituire una cabi-
na di regia, composta da rappresentanti di tutti i livelli di go-
verno, per la concertazione dei contenuti dei decreti legislativi 
e, più in generale, quale luogo di condivisione delle basi infor-
mative finanziarie e tributarie e di supporto del riordino 
dell’ordinamento finanziario della Repubblica.  

Ciò detto in via introduttiva, è ora possibile procedere ad 
una analisi “a prima lettura” dei contenuti della proposta gover-
nativa. In questa sede, ci si limiterà a segnalare gli aspetti sa-
lienti e quelli che presentano maggiori criticità, rinviando a 
successivi lavori gli opportuni approfondimenti.  

 
 
 

                       
Fondo monetario internazionale, che, nel parere finale sull’economia italiana reso no-
to il 2 novembre 2005, ha affermato “To be successfull, devolution must be accom-
panied by mechanisms that allow local governments to raise their own taxes (within 
an appropriate equalization framework), creating incentives to be fiscally responsi-
ble. The recently completed work of the High Commission on fiscal federalism could 
form the starting point for designing this reform”. 
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2. Il riassetto del sistema tributario 
 
Sul punto, il testo – oltre alla scontata elencazione dei prin-

cipi fondamentali di coordinamento del sistema tributario (arti-
colo 3), che ricalca quasi interamente quelle contenute nelle al-
tre proposte di attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, 
prima fra tutte quella predisposta dall’AcoFF(10) – non presenta 
significative novità ed aperture in termini di ampliamento 
dell’autonomia finanziaria di entrata di Regioni ed Enti locali, 
la quale, anzi, sotto alcuni profili pare ulteriormente limitata, 
come si vedrà, dai sostanziali vincoli di destinazione impressi 
al gettito di alcuni tributi in relazione al finanziamento di alcu-
ne funzioni. In particolare, risulta purtroppo abbandonata la 
proposta innovativa, avanzata dall’AcoFF nella passata legisla-
tura, di un ridisegno complessivo dei tributi destinati al finan-
ziamento delle spese degli enti territoriali.  

Per quanto concerne le Regioni, esso m22antiene ferma la 
distinzione fra tributi propri “derivati” ed “autonomi” (articolo 
7). La prima categoria ricomprende tutti gli attuali tributi regio-
nali già previsti dall’ordinamento vigente – e che sono diligen-
temente elencati dall’articolo 7, comma 3 (11) – oltre a quelli 

                       
(10) Si tratta dei seguenti principi: razionalità, coerenza e semplificazione del sistema 
tributario; rispetto dei vincoli posti dal diritto comunitario e dai trattati ed accordi in-
ternazionali; divieto di doppia imposizione sulla stessa base imponibile; impossibilità 
di dedurre gli oneri fiscali tra tributi, anche se appartenenti a diverse categorie, i cui 
proventi non siano devoluti al medesimo livello di governo; possibilità di neutraliz-
zare gli effetti finanziari della deducibilità rispetto ai diversi livelli di governo; esclu-
sione di interventi sulle basi imponibili e sulle aliquote dei trib2uti riferibili ad altri 
livelli di governo privi di contestuale compensazione; uniformità degli adempimenti 
posti a carico dei contribuenti e contenimento dei costi di gestione e degli adempi-
menti dell’amministrazione finanziaria e dei contribuenti; rispetto dei principi dello 
Statuto del contribuente; efficienza, efficacia, imparzialità dell’azione delle pubbliche 
amministrazioni; divieto di trattamenti agevolativi regionali e locali che si possano 
rivelare fattori di concorrenza dannosa; divieto di discriminazioni tra residenti e di 
restrizioni alle libertà economiche all’interno dello Stato; riserva di legge in materia 
tributaria. 
(11) Si tratta dei seguenti tributi: imposta regionale sulle attività2 produttive (IRAP), 
addizionale regionale all’IRPEF, addizionale regionale all’imposta di consumo sul 
gas metano e relativa imposta sostitutiva, addizionale regionale sui canoni statali per 
le utenze di acqua pubblica, imposta regionale sulla benzina per autotrazione, tassa di 
abilitazione all’esercizio professionale, imposta regionale sulle concessioni statali dei 
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che potranno essere ulteriormente assegnati alle Regioni; la se-
conda include i tributi che le Regioni potranno istituire con pro-
pria legge sulle materie imponibili non già assoggettate ad im-
posizione erariale e nel quadro degli anzidetti principi fonda-
mentali di coordinamento. 

Come noto, e come si è già ricordato, la distinzione si deve 
alla Corte costituzionale, che considera come tributi autentica-
mente propri ai sensi del nuovo articolo 119 della Costituzione 
solo quelli “autonomi”, mentre riconduce quelli “derivati” alla 
competenza legislativa esclusiva statale in materia di “sistema 
tributario e contabile dello Stato” ex articolo 117, comma 2, let-
tera e), della Costituzione medesima. Con la conseguenza che, 
rispetto ai secondi – siano essi quelli previsti dall’ordinamento 
vigente ovvero quelli oggetto di future assegnazioni – 
l’autonomia regionale è solo quella consentita dalla legislazione 
statale. Un’autonomia che il testo in esame sembra orientato a 
circoscrivere fortemente, laddove (articolo 3, comma 1) preve-
de che: i) per i tributi regionali destinati al finanziamento delle 
funzioni di cui all’articolo 117, comma 2, lettere m) e p), della 
Costituzione (12), le Regioni non possano modificare le basi 
imponibili, ma solo l’aliquota, le detrazioni e le deduzioni, 
nonché introdurre speciali agevolazioni, ma nei limiti stabiliti 
dalla legge statale; ii) per gli altri tributi originati da legge stata-
le, esse possano sì modificare liberamente le aliquote, ma le 
modalità di computo della base imponibile solo nei limiti stabi-
liti dalla legge statale. 

Ancora in materia di tributi regionali, poco chiaro appare il 
riferimento alla possibile sostituzione dell’attuale addizionale 

                       
beni del demanio marittimo, tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti so-
lidi, imposta sulle emissioni sonore degli aeromobili, imposta regionale sulle conces-
sioni statali per l’occupazione e l’uso dei beni del demanio e del patrimonio indispo-
nibile, tassa per l’occupazione di spazi ed aree pubbliche regionali, tassa regionale 
per il diritto allo studio universitario, tasse automobilistiche regionali, tasse sulle 
concessioni regionali. Tale elencazione, in ogni caso, è parzialmente problematica, 
specialmente laddove richiama tributi da tempo scarsamente applicati (tasse sulle 
concessioni regionali) o finora mai applicati a causa della mancata emanazione di 
provvedimenti (statali) attuativi delle disposizioni (statali) istitutive (imposta sulle 
emissioni sonore degli aeromobili).  
(12) Cfr infra, paragrafo 3. 
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regionale (nonché comunale; cfr. articolo 13) all’IRPEF con 
una sovrimposta. Da una parte, infatti, è noto che anche le vi-
genti addizionali all’IRPEF sono, in realtà, delle sovrimposte e 
quindi non si comprende dove stia la novità. Dall’altra, non è 
chiaro se ed in che modo la futura “sovrimposta” regionale 
all’IRPEF si sostituirà alla compartecipazione al medesimo tri-
buto che, in modo innovativo, l’articolo 7, comma 3, assegna 
alle stesse Regioni. Sia nella relazione di accompagnamento 
che nell’articolato (articolo 8, comma 3), i riferimenti ai due 
cespiti (compartecipazione e addizionale/sovrimposta al-
l’IRPEF) sono inframezzati da un’enigmatica disgiuntiva e/o. 

Limiti ancora più forti sono posti all’autonomia tributaria 
degli enti locali, in considerazione della riserva di legge di cui 
all’articolo 23 della Costituzione. Per quanto l’articolo 12, 
commi 2 e 3, si premuri di individuare uno per uno gli attuali 
tributi propri comunali (13) e provinciali (14), si tratta pur sem-
pre di tributi che, in conformità al richiamato orientamento del-
la Corte costituzionale, sono in tutto e per tutto statali e, quindi, 
rimessi all’autonomia degli enti locali solo nella misura consen-
tita dalla legge dello Stato, come del resto precisa lo stesso 
comma 1 della medesima disposizione appena citata, disponen-
do che “La legge statale individua i tributi propri dei Comuni e 
delle Province; ne definisce presupposti, soggetti passivi e basi 
imponibili. Stabilisce le aliquote di riferimento valide per tutto 
il territorio nazionale”. Peraltro, anche le Regioni, “nell’ambito 
dei loro poteri legislativi in materia tributaria (…), possono isti-
tuire nuovi tributi comunali e provinciali nel proprio territorio, 
specificando gli ambiti di autonomia riconosciuti agli enti loca-

                       
(13) Si tratta dei seguenti tributi: imposta comunale sugli immobili (ICI), imposta di 
scopo (articolo 1, commi 145 e seguenti della legge n. 296/2006 cit.), imposta comu-
nale sulla pubblicità e diritto sulle pubbliche affissioni, tassa per l’occupazione di 
spazi ed aree pubbliche dei comuni (TOSAP), tassa per lo smaltimento dei rifiuti so-
lidi urbani interni (TARSU), addizionale comunale all’IRPE, addizionale comunale 
sul consumo dell’energia elettrica, addizionale comunale sui diritti di imbarco, limi-
tatamente alla quota dei proventi spettante ai Comuni 
(14) Ovvero: imposta provinciale di trascrizione (IPT), tassa per l’occupazione di 
spazi ed aree pubbliche delle province (TOSAP), addizionale provinciale sul consu-
mo dell’energia elettrica, tributo per l’esercizio delle funzioni di tutela, protezione e 
igiene dell’ambiente. 
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li” (articolo 12, comma 4). E quando il comma 5 dello stesso 
articolo 12 prevede che “Gli enti locali dispongono del potere 
di modificare le aliquote dei tributi loro attribuiti dalle leggi, 
nonché di introdurre agevolazioni, entro i limiti fissati dalle 
stesse leggi” si riferirà solo a quelli previsti da leggi statali op-
pure anche a quelli istituiti dalle Regioni (ed in questo caso, in-
derogabilmente o meno da parte di queste ultime)? 

 
 
3. Le regole di finanziamento 
 
È l’aspetto cruciale di tutto il disegno riformatore, sul quale, 

peraltro, i punti di vista dei diversi attori sono ancora molto di-
stanti, in particolare fra Regioni del Nord e Regioni del Sud e, 
soprattutto, fra Regioni ed Enti locali. 

Nel primo caso, il contrasto è fra i fautori di un modello di 
federalismo fiscale (tendenzialmente) competitivo (Regioni del 
Nord) ed i sostenitori di un modello di federalismo fiscale (pre-
valentemente) solidale. Come vedremo, il testo si è sforzato di 
trovare un compromesso, prevedendo meccanismi di finanzia-
mento differenziati a seconda della natura delle diverse funzio-
ni da finanziarie.  

Assai più problematico il contrasto fra (tutte) le Regioni, da 
un lato, e gli Enti locali, dall’altro, le prime che reclamano, i 
secondi che recisamente rifiutano la previsione di una funzione 
regionale di intermediazione nella gestione dei flussi finanziari 
provenienti dal centro e diretti verso la periferia, e, più in gene-
rale, un significativo potere regionale di coordinamento della 
finanza locale. 

Per le Regioni, ai sensi dell’articolo 5, i flussi finanziari so-
no agganciati e commisurati alle rispettive competenze legisla-
tive, concorrenti o esclusive, ex articolo 117 della Costituzione, 
indipendentemente dall’ente o livello di governo al quale sono 
o saranno affidate le funzioni amministrative. Dovrebbe, poi, 
spettare a ciascuna Regione il riparto delle risorse ad essa asse-
gnate fra sé ed i propri Enti locali, in funzione della effettiva al-
locazione dei poteri di spesa; ma sul punto la discussione è a-
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pertissima ed oltremodo incerta, con Province e Comuni dietro 
le barricate. Gli Enti locali hanno imposto l’inserimento 
dell’articolo 5, comma 2, che impone alle Regioni di definire, 
“per le materie assegnate alla loro competenza legislativa, le 
regole di finanziamento delle attività amministrative da esse as-
segnate ad altri livelli di governo, assicurando ad essi le risorse 
necessarie per la copertura degli oneri da sostenere per 
l’esercizio delle funzioni fondamentali come individuate ed al-
locate dalla legge statale. Lo Stato verifica il rispetto di tale di-
sposizione ai fini dell’eventuale esercizio dei poteri sostitutivi 
di cui al secondo comma dell’articolo 120 della Costituzione, 
secondo modalità che saranno definite nei decreti legislativi 
(…)”. Inoltre, come accennato, è stata prevista una differenzia-
zione delle funzioni di competenza delle Regioni (e degli Enti 
locali) e delle correlative regole di finanziamento. Tale scelta, 
già puntualmente criticata in dottrina in quanto difforme dal 
modello costituzionale, finisce paradossalmente per comprime-
re la stessa autonomia finanziaria di spesa degli enti territoriali, 
imponendo loro una serie di forti vincoli nella gestione delle 
funzioni costituzionalmente protette(15). 

Più in generale, permane la sensazione di un sistema di fi-
nanziamento assai poco federalista, ma anzi fortemente centra-
lizzato, in quanto basato sulla ripartizione delle risorse dal cen-
tro alla periferia e non, come invece dovrebbe avvenire, in sen-
so inverso, e cioè con gli enti periferici più ricchi che, una volta 
trattenuta la quota di loro spettanza, alimentano un fondo pere-
quativo centrale a favore di quelli più poveri, al fine di garanti-
re a tutti i cittadini almeno le prestazioni standard.  

Le attività regionali e le connesse spese sono classificate in 
                       

(15) Come sottolineano F. BASSANINI, G. MACCIOTTA, Il disegno di legge 
sull’attuazione dell’articolo 119 della Costituzione in tema di federalismo fiscale: 
prime riflessioni, in www.astrid-online.it, 2007, “se si considerano i vincoli in mate-
ria di spesa contenuti nel disegno di legge in relazione al finanziamento delle “fun-
zioni fondamentali”, delle prestazioni e dei servizi per i quali sono determinati dalle 
legge “livelli essenziali delle prestazioni”, e anche, se pur ambiguamente, per i tra-
sporti (risorse vincolate, derivanti da tributi vincolati) e si valuta il loro peso percen-
tuale sul complesso della spesa regionale, si comprende come la norma in questione 
elimini, in sostanza, non solo l’autonomia di entrata ma anche quella di spesa”. 
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quattro categorie (articolo 6):  
- quelle riconducibili alla lettera m) dell’articolo 117, com-

ma 2, Cost., fra le quali rientrano, per espressa previsione del 
comma 2 dell’articolo 6, le spese per la sanità e l’assistenza, 
nonché, almeno in parte, le spese per il trasposto pubblico loca-
le, per il cui finanziamento il comma 4 impone di considerare, 
oltre ai costi standard, anche la necessità di garantire la fornitu-
ra di un livello adeguato del servizio su tutto il territorio nazio-
nale;  

- quelle riconducibili al finanziamento delle funzioni fonda-
mentali degli Enti locali, come individuate dalla legge statale ai 
sensi della lettera p) del comma 2 dell’articolo 117 della Costi-
tuzione; 

- quelle associate allo svolgimento di funzioni espressione 
delle materie nella competenza esclusiva o concorrente delle 
Regioni, non riconducibili alle disposizioni della lettere m) e p) 
dell’articolo 117, comma 2, della Costituzione; 

- quelle finanziate con i contributi speciali ex articolo 119, 
comma 5, della Costituzione, con i finanziamenti dell’Unione 
europea e con i relativi cofinanziamenti nazionali. 

Come anticipato, per le attività e connesse spese di cui al 
punto a) (funzioni “costituzionalmente protette”) è garantita la 
copertura finanziaria integrale, sebbene con riferimento (non al-
la spesa storica ma) a costi standard che saranno oggetto di 
successive determinazioni. Come si può capire, quello del di-
stacco dalla spesa storica e della individuazione dei (parametri 
per la) definizione dei costi standard è un aspetto delicatissimo, 
che non potrà che riaprire il già ricordato conflitto fra Nord e 
Sud, al momento solo apparentemente sopito. D’altra parte, al 
riguardo, esiste un precedente assai poco confortante, ovvero la 
ben nota vicenda del d. lgs. n. 56/2000 (16).  

In effetti, le similitudini fra i due testi normativi (quello in 
esame ed il d.lgs. n. 56/2000) sono notevoli (17). Al finanzia-

                       
(16) In proposito, sia consentito un rinvio a M. BARBERO, Processo al d.lgs. n. 
56/2000, in Federalismi.it, n. 19/2004. 
(17) Come nota la Corte dei Conti nella Relazione sulla gestione finanziaria delle 
Regioni relativa all’anno 2006 (pagina 157), l’unica differenza è la modifica del 
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mento delle funzioni “costituzionalmente protette” il testo in 
esame destina, infatti, le risorse derivanti: i) dall’IRAP, 
dall’addizionale regionale all’IRPEF e dagli altri eventuali tri-
buti regionali propri da individuare in base al principio di corre-
lazione; ii) dalle compartecipazioni regionali all’IRPEF ed 
all’IVA; iii) da un fondo perequativo alimentato in prevalenza 
dalla fiscalità generale. Più precisamente, è previsto (articolo 8) 
che le aliquote dei tributi e delle compartecipazioni siano de-
terminate al livello minimo sufficiente ad assicurare il pieno fi-
nanziamento delle spese in una Regione. Al finanziamento del-
le altre Regioni concorrono le quote del fondo perequativo (ar-
ticolo 9). In tal senso, la perequazione è in funzione delle (mi-
nori) capacità fiscali di alcuni territori (tutti, tranne quello della 
Regione più ricca), in conformità al dettato costituzionale. Tut-
tavia, essa opera anche in funzione di indicatori (standardizzati) 
di fabbisogno, in deroga alla previsione di cui all’articolo 119, 
comma 3, della Costituzione. Prudentemente ma un po’ pilate-
scamente, il testo in esame, memore dell’esperienza fallimenta-
re del d. lgs. n. 56/2000 – il quale aveva previsto una fase tran-
sitoria della durata di 13 anni, poi significativamente aumentati 
ad oltre 60 (18) – non scandisce nel dettaglio le tappe del pas-
saggio dall’attuale al nuovo regime, limitandosi a prevedere che 
esso debba avvenire “con gradualità di applicazione” (articolo 
10).  

Anche le attività e connesse spese di cui al punto b) (funzio-
ni fondamentali degli Enti locali) godono della garanzia della 
copertura integrale dei fabbisogni, con le stesse modalità appe-
na illustrate (compresa la mancata previsione di un termine pre-
ciso per il distacco dalla spesa storica ed il transito verso il 
nuovo regime), salvo un solo, ma assai rilevante aspetto: men-
tre per i Comuni di medio-piccole dimensioni le relative risorse 
transitano attraverso i bilanci regionali (19), per gli altri Enti lo-

                       
meccanismo perequativo, nel testo in esame, a differenza che nel d.lgs. n. 56/2000 
cit., frutto di una “somma di risultati parziali e non più di un meccanismo unico”.  
(18) A seguito della novella introdotta dall’articolo 1, commi 319 e seguenti, della 
legge n. 266/2005 (Legge finanziaria statale per il 2006). 
(19) E, ai sensi dell’articolo 9, comma 5, devono essere “integralmente distribuite da 
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cali (Comuni medio-grandi, Province e, quando saranno istitui-
te, Città metropolitane) il finanziamento è assicurato diretta-
mente dallo Stato, anche se con meccanismi apparentemente 
simili (l’articolo 11, comma 3, prevede il ricorso a “comparte-
cipazioni e fondi perequativi”). Saranno i decreti delegati a pre-
cisare le relative soglie dimensionali, basandosi sul criterio de-
mografico. Tale disciplina, oltretutto assai lacunosa, è il frutto 
del tentativo (in gran parte fallito) di conciliare le già ricordate 
posizioni antitetiche di Regioni ed Enti locali intorno alla defi-
nizione del ruolo delle prime nei confronti dei secondi. La solu-
zione prospettata, tuttavia, è priva di qualsiasi appiglio al testo 
costituzionale, che non discrimina gli Enti locali a seconda del-
la loro dimensione – a meno di voler proporre un’improbabile 
interpretazione estensiva dei principi di sussidiarietà, differen-
ziazione e adeguatezza di cui all’articolo 118 della Costituzione 
– e riflette una “non scelta” fra un modello di finanza pubblica 
(come quello attuale) di tipo stato-centrico ed uno articolato su 
due livelli di coordinamento (Stato-Regioni e Regioni-Enti lo-
cali), più simile a quello proprio delle Regioni speciali. Non 
sorprende, pertanto, che essa sia stata bocciata da entrambe le 
parti della contesa (20). Si tratta, quindi, di un’altra ipoteca sul 
futuro percorso di attuazione del federalismo fiscale, anche se 
in questo caso una soluzione alternativa dovrà verosimilmente 
essere trovata prima dell’approvazione della legge-delega e non 
potrà essere procrastinata alla fase di stesura dei decreti delega-
ti. 

Le attività e connesse spese di cui al punto c) sono finanzia-
te: i) con il gettito derivante dall’aliquota media di equilibrio 
della compartecipazione regionale all’IRPEF e/o dal gettito 
dell’addizionale regionale all’IRPEF (articolo 8, comma 3, 
cit.); ii) con quote dedicate del fondo perequativo (articolo 9, 

                       
ciascuna Regione ai Comuni del proprio territorio nello stesso esercizio finanziario in 
cui affluiscono al bilancio della Regione”.  
(20) Cfr al riguardo le considerazioni critiche espresse nel Documento di Legautono-
mie sul disegno di legge delega sul federalismo fiscale del 26 luglio 2007. In dottrina, 
cfr. F. BASSANINI, G. MACCIOTTA, Il disegno di legge sull’attuazione dell’articolo 
119 della Costituzione in tema di federalismo fiscale: prime riflessioni, cit. 
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comma 6). Il valore dell’aliquota di equilibrio è stabilito al li-
vello sufficiente ad assicurare al complesso delle Regioni un 
ammontare di risorse tali da pareggiare esattamente l’importo 
degli attuali trasferimenti, che vengono contestualmente sop-
pressi. Il riparto delle quote del fondo perequativo avviene in 
base a parametri di capacità fiscale per abitante e ad indicatori 
di dimensione demografica. In questo caso, pertanto, le minori 
esigenze di uniformità non impongono la garanzia della coper-
tura integrale dei costi, così come, per le stesse ragioni, si pre-
vede che il criterio di finanziamento basato sulla spesa storica 
debba essere superato in (soli) cinque anni (articolo 10, comma 
2).  

Infine (fattispecie di cui al punto d)) gli interventi finalizzati 
agli obiettivi di cui all’articolo 119, comma 5, della Costituzio-
ne sono finanziati con: i) contributi speciali dal bilancio dello 
Stato, i quali confluiscono, mantenendo le proprie finalizzazio-
ni, in appositi fondi destinati ai Comuni, alle Province, alle Cit-
tà metropolitane e alle Regioni. Trattasi, pertanto (e come am-
piamente argomentato anche dalla Corte costituzionale(21)), di 
risorse vincolate nella destinazione, anche se i relativi obiettivi 
e criteri di utilizzazione devono essere definiti sentita la Confe-
renza unificata; ii) con i finanziamenti dell’Unione europea; iii) 
con i relativi cofinanziamenti nazionali, per i cui oneri, peraltro, 
non vengono neppure abbozzate possibili forme di copertura. È 
espressamente prevista la soppressione di tutti gli interventi at-
tualmente finanziati con contributi a specifica destinazione a-
venti carattere di generalità e la loro riconduzione nell’ambito 
del finanziamento ordinario. Chissà se tale previsione, laddove 
fosse approvata, riuscirà a fermare l’emorragia di fondi statali 
settoriali e vincolati in materie di competenza regionale che o-
gni anno viene generata dalla legge finanziaria dello Stato, con 
conseguenti strascichi contenziosi davanti alla Corte costituzio-
nale? 

Per quanto concerne gli Enti locali i meccanismi finanziari 
sono ovviamente agganciati e commisurati alle funzioni ammi-

                       
(21) Cfr. supra, nota 6. 
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nistrative loro spettanti. Si tratta, in modo altrettanto ovvio, del-
le funzioni attualmente esercitate (cfr. anche l’articolo 15, 
comma 1), in attesa che il cd. “Codice delle Autonomie” ridefi-
nisca la nuova mappa delle competenze. Tale interpretazione 
trova conferma nella disposizioni che impongono a Stato e Re-
gioni, ciascuno nell’ambito delle materie di proprie competenza 
legislativa, di farsi carico del finanziamento delle nuove fun-
zioni amministrative che verranno attribuite agli Enti locali in 
attuazione dell’articolo 118 della Costituzione (artt. 11, comma 
3, e 16, comma 2). Le risorse tributarie e tariffarie (articolo 12 
cit.) sono integrate mediante le erogazioni a carico di due di-
stinti fondi perequativi istituiti nel bilancio dello Stato, di cui 
uno a favore delle Province ed uno a favore dei Comuni (artico-
lo 15) Si tratta, peraltro, dei soli Comuni medio-grandi, poiché, 
come detto, il finanziamento degli altri è intermediato dalle Re-
gioni. Tuttavia, non è chiaro se ciò riguardi sono le funzioni 
fondamentali (come sembra disporre l’articolo 6, comma 1, let-
tera b) cit.), oppure tutte le funzioni (come sembra implicare 
l’articolo 15 cit.). L’importo di ciascun fondo è fissato inizial-
mente in misura pari allo storico dei trasferimenti ordinari in 
favore di Comuni (22) e Province, sia di parte corrente che di 
parte capitale. Per i Comuni affluisce, altresì, al fondo perequa-
tivo la compartecipazione all’IRPEF, ivi compresa la sua varia-
zione annuale. Nell’ultima versione del testo non è più previsto 
alcun incremento annuale dei fondi, che in una versione prece-
dente era invece parametrato ad un saggio pari al tasso di infla-
zione programmato aumentato di un punto. 

Come per le Regioni, anche per Comuni e Province il riparto 
dei fondi è legato, oltre che ad indicatori di capacità fiscale, an-
che ad indicatori di fabbisogno.  

Più precisamente, esso avviene in base a: i) un indicatore di 
fabbisogno finanziario calcolato come differenza tra un valore 
standardizzato della spesa corrente al netto degli interessi e un 
valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di 

                       
(22) Per i Comuni, tale disposizione è più favorevole di quella contenuta nella prima 
versione del testo, che commisurava il fondo perequativo alla differenza tra lo storico 
dei trasferimenti ed il gettito dell’addizionale comunale all’IRPEF. 
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applicazione generale; ii) uno schema di perequazione della ca-
pacità fiscale, peraltro neppure abbozzato. Altra anomalia deri-
va dal fatto che anche il riparto delle risorse di parte capitale 
avvenga in funzione di un indicatore di fabbisogno calcolato su 
dati relativi alle sole spese di parte corrente (23). 

 
 
4. Il coordinamento finanziario 
 
Al riguardo, oltre alla (solita, inevitabile ma finora sterile) 

enfasi sui percorsi di armonizzazione contabile quale indispen-
sabile presupposto per un’efficace azione di monitoraggio (24), 
l’articolo 3 si segnala per la previsione di uno nuovo strumento, 
certamente interessante sul piano teorico-astratto, ma sulla cui 
concreta fattibilità è lecito nutrire più di un dubbio, specialmen-
te per ciò che concerne la sua tempistica, che male pare conci-
liarsi con quella degli attuali lavori parlamentari, di fatto impo-
nendo una sorta di problematica anticipazione della sessione di 
bilancio ad una fase addirittura antecedente alla presentazione e 
discussione del documento di programmazione economico-
finanziaria. Si tratta, infatti, di un collegato alla manovra finan-
ziaria statale, che dovrebbe provvedere ad assicurare il “coordi-
namento dinamico” delle fonti di copertura che consentono di 
finanziare integralmente le funzioni pubbliche attribuite a Re-
gioni ed Enti locali.  

Esso dovrebbe essere presentato annualmente dal Governo 
alle Camere sotto forma di disegno di legge allegato al DPEF, 
previa una fase di concertazione con la Conferenza unificata da 
iniziare entro il mese di aprile, per essere discusso ed approvato 
tassativamente prima della chiusura della sessione di bilancio. 
Con le stesse modalità dovrebbe essere anche fissato il concor-

                       
(23) La prima versione, in effetti, differenziava i criteri di riparto, rispettivamente, 
per le risorse correnti e per quelle in conto capitale, per le quali ultime era previsto il 
riferimento a soli indicatori di fabbisogno, calcolati in relazione alle differenti dota-
zioni di infrastrutture. 
(24) In teoria, nel testo in commento è prevista, innovativamente, la possibilità di 
sanzioni per i casi di “mancato rispetto della standardizzazione dei bilanci”, ma si 
tratta di una previsione assai generica e, quindi, poco credibile.  
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so di ciascun livello di governo agli indicatori rilevanti per 
l’osservanza dei vincoli comunitari, indicazioni, queste, che il 
DPEF dovrebbe poi recepire formalmente. Dall’ultima versione 
del testo sono scomparse le disposizioni che riguardavano spe-
cificamente i saldi-obiettivo in termini disavanzo e di debito per 
Regioni ed Enti locali (25), mentre sono rimaste quelle che pre-
vedono meccanismi di sanzione commisurati all’entità dello 
scostamento tra obiettivi programmati e risultati realizzati. In 
particolare, è previsto un sistema di sanzioni efficaci ed effetti-
ve per gli enti inadempienti e di incentivi per gli enti virtuosi. 
Le sanzioni potranno implicare l’incremento automatico delle 
entrate tributarie ed extra-tributarie, l’adozione di provvedi-
menti sostitutivi, nonché, nei casi di estrema gravità, lo scio-
glimento degli organi degli enti inadempienti. Si è già accenna-
to alla questione relativa al problematico inquadramento del po-
tere regionale di coordinamento finanziario nei confronti degli 
Enti locali, con la diatriba, ancora irrisolta, fra questi ultimi e le 
stesse Regioni. Come detto, nel testo in commento, rispetto alle 
versioni precedenti, è stata in gran parte corretta l’originaria 
impostazione “filo-regionalista”, accogliendo molte delle ri-
vendicazioni degli Enti locali, o almeno di quelli medio-grandi. 
Sono, tuttavia, rimaste due disposizioni che presuppongono 
quel ruolo di coordinamento delle Regioni tanto vivacemente 
contestato. Si tratta, in primo luogo, dell’articolo 2, comma 1, 
lettera i), per il quale, “al fine di assicurare il raggiungimento 
degli obiettivi sui saldi di finanza pubblica, le Regioni, sulla 
base di criteri stabiliti con accordi sanciti in Conferenza unifi-
cata e nel rispetto degli obiettivi di finanza pubblica predeter-

                       
(25) In particolare, era previsto che, per ciascuna Regione ed Ente locale, il saldo 
complessivo del bilancio preventivo e del conto consuntivo, definito come differenza 
tra entrate finali e spese finali, non potesse presentare, se non occasionalmente, valori 
negativi, comunque mai superiori al livello della spesa per investimenti diretti di na-
tura non finanziaria e mai superiore ad un limite prestabilito. Quanto al debito, era 
consentito per finanziamento dei soli investimenti diretti di natura non finanziaria ed 
in ogni caso si prevedeva che la durata massima di ogni singolo prestito non potesse 
superare i 20 anni e che, per ciascun ente, gli oneri del servizio del debito (quote inte-
ressi + quote capitali) dovessero essere inferiori a percentuali prestabilite di alcune 
entrate di natura tributaria. 
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minati, possono adattare, previa intesa in sede di Consiglio del-
le autonomie locali, per gli enti locali del territorio regionale, le 
regole e i vincoli posti dal legislatore nazionale, in relazione al-
la diversità delle situazioni finanziarie esistenti” in ciascuna di 
esse. Tale previsione sembra preludere ad una sorta di “regio-
nalizzazione” dei vincoli di finanza pubblica e, quindi, dei rela-
tivi strumenti di coordinamento, primo fra tutti il Patto di stabi-
lità interno (peraltro, singolarmente, mai menzionato né da que-
sta né da altre disposizioni), similmente a quanto già oggi acca-
de per le Regioni a statuto speciale (26). 

La seconda disposizione è quella di cui all’articolo 15, 
comma 8, ai sensi della quale “Le Regioni, sulla base di criteri 
stabiliti con accordi sanciti in Conferenza unificata e previa in-
tesa in sede di Consiglio delle autonomie locali, possono, aven-
do come riferimento il complesso delle risorse assegnate dallo 
Stato a titolo di fondo perequativo ai Comuni e alle Province 
inclusi nel territorio regionale, procedere a proprie valutazioni 
della spese corrente standardizzata e delle entrate standardizza-
te (…), nonché a stime autonome dei fabbisogni di infrastruttu-
re; in tal caso il riparto delle predette risorse è effettuato sulla 
base dei parametri” in tal modo definiti. In sostanza, si consente 
a ciascuna Regione, con la descritta procedura concertata, di 
adattare gli schemi perequativi relativi agli Enti locali compresi 
nel proprio territorio alle peculiari esigenze di ciascuno, ope-
rando anche in tal caso (così come nel precedente) come una 
sorta di “camera di compensazione”. 

Come tali disposizioni (ed in particolare la seconda), laddo-
ve siano mantenute nel testo finale, possano conciliarsi con la 
nuova impostazione della delega, e con il descritto assetto duale 
che essa prospetta per la finanza locale, è questione assai com-
plessa, che spetterà ai lavori parlamentari ed, eventualmente, ai 
futuri decreti delegati risolvere. 

                       
(26) In proposito, cfr, volendo, M. BARBERO, Un patto di stabilità interno su scala 
regionale? L'esperienza delle Regioni a Statuto speciale (e delle Province autonome), 
in Federalismi.it, n 12/2004. In argomento, si veda anche E. BUGLIONE, La finanza, 
in ISSIRFA (a cura di), Quarto rapporto annuale sullo stato del regionalismo in Ita-
lia, 2007. 
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5. Le pagine (ancora) bianche 
 
5.1. Le autonomie speciali 
 
Il testo presentato dal Governo non modifica l’ordinamento 

finanziario delle Regioni a statuto speciale, delle Province Au-
tonome e dei rispettivi Enti locali(27): quanto sopra descritto, 
pertanto, riguarda esclusivamente le Regioni a statuto ordinario 
ed i relativi Enti locali.  

Nella prima versione, invero, era contenuta una disposizione 
che, sulla scia di quanto previsto dall’articolo 1, comma 661, 
della legge n. 296/2006 cit., mirava a garantire il concorso delle 
Autonomie speciali al riequilibrio della finanza pubblica com-
plessiva. Essa prevedeva che ai bilanci delle Regioni speciali 
venisse addebitata una frazione della spesa per interessi sul de-
bito pubblico corrispondente all’incidenza dei proventi delle 
compartecipazioni al gettito tributario di ciascuna Regione sul 
totale del gettito dei tributi erariali. A regime, tale addebito a-
vrebbe dovuto tradursi in una riduzione della quota di compar-
tecipazione al gettito dei tributi erariali. Inoltre, le Regioni spe-
ciali con livelli di reddito pro-capite superiore alla media na-
zionale erano escluse dal riparto dei fondi assegnati da leggi 
dello Stato. 

Tale disposizione, fortemente osteggiata dai rappresentanti 
delle Autonomie speciali, è stata successivamente ritirata dal 
Governo e la definizione delle modalità del concorso delle stes-
se agli obiettivi nazionali di finanza pubblica è stata rinviata a 
successivi accordi bilaterali. In particolare, l’articolo 18 preve-
de che le Regioni a statuto speciale e le Province Autonome 
concorrano agli obiettivi di perequazione e solidarietà ed ai di-

                       
(27) Secondo F. BASSANINI, G. MACCIOTTA, Il disegno di legge sull’attuazione 
dell’articolo 119 della Costituzione in tema di federalismo fiscale: prime riflessioni 
cit., “il tema del finanziamento delle Regioni speciali è (…) affrontato nel d.d.l. con 
(…) disposizioni (…) che regolano il tema della transizione senza ancorarla ai prin-
cipi generali di attuazione del federalismo fiscale e, conseguentemente, a un sistema 
di riferimento vincolante nelle modalità e nei tempi”. 
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ritti e doveri da essi derivanti, nonché all’assolvimento degli 
obblighi posti dall’ordinamento comunitario, secondo criteri e 
modalità stabiliti da norme di attuazione dei rispettivi Statuti da 
definire, con procedure previste dagli Statuti medesimi, entro il 
termine stabilito per l’emanazione dei decreti legislativi delega-
ti. 

A tal fine, si dovrà tenere conto: i) della dimensione della fi-
nanza di ciascuna Regione o Provincia rispetto alla finanza 
pubblica complessiva; ii) delle funzioni da esse effettivamente 
esercitate e dei relativi oneri – anche in considerazione degli 
svantaggi strutturali permanenti, ove ricorrano, e dei livelli di 
reddito pro-capite che caratterizzano i rispettivi territori o parte 
di essi – rispetto a quelli corrispondentemente sostenuti per le 
medesime funzioni dallo Stato, dal complesso delle Regioni e 
degli Enti locali. 

 
5.2. Le Città metropolitane 
 
L’unico riferimento specifico ai “Godot” del sistema istitu-

zionale italiano è contenuto nell’articolo 17 del testo in com-
mento, laddove si detta altresì la disciplina relativa 
all’ordinamento finanziario di Roma Capitale. Il comma 3, in 
particolare, prevede che “Al finanziamento delle Città metropo-
litane si provvede secondo i principi e i criteri indicati dalla 
presente legge, previa individuazione delle funzioni alle stesse 
attribuite”. Il rispettivo regine finanziario, pare di intuire, do-
vrebbe essere assimilabile a quello delle Province e dei Comuni 
medio-grandi.  

Per saperne di più (quali tributi? Quali compartecipazioni? 
Quali e quante risorse perequative? Quali rapporti finanziari 
con Regioni, Province e Comuni? ecc.), non resta che attendere 
che il c.d. “Codice delle Autonomie” precisi finalmente la strut-
tura e la collocazione istituzionale del nuovo livello di governo. 

Anche tale partita, pertanto, sarà effettivamente giocata in 
sede di definizione dei decreti delegati.  
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5.3. Il regionalismo differenziato 
 
Stranamente, il testo approvato “in prima lettura” dal Go-

verno non citava mai, nemmeno di sfuggita, l’articolo 116, 
comma 3, della Costituzione, disposizione che, come noto, con-
sente, attraverso una complessa procedura di concertazione in-
teristituzionale, l’attivazione di forme di regionalismo differen-
ziato, attraverso l’assunzione, da parte delle Regioni, di mag-
giori competenze in materie di legislazione concorrente o addi-
rittura di legislazione statale esclusiva (28). 

La singolarità di tale lacuna derivava dal fatto che, per il fi-
nanziamento delle spese correlate al regionalismo differenziato, 
il citato articolo 116, comma 3, richiama esplicitamente i “prin-
cipi di cui all’articolo 119” della Costituzione. Non può sfuggi-
re, pertanto, l’opportunità di (almeno) abbozzare qualche ipote-
si di coordinamento fra le due fattispecie, definendo un modello 
di federalismo fiscale sufficientemente flessibile da poter essere 
adattato a possibili assetti di competenze a geometria variabile, 
senza rinviare l’intera disciplina dei meccanismi di finanzia-
mento delle maggiori competenze devolute alle Regioni alle 
singole leggi di recepimento ed attuazione delle intese fra que-
ste ultime e lo Stato.  

Al contrario, la rilevata, inevitabile interazione fra tali mec-
canismi e quelli (per così dire) “ordinari” impone la definizione 
di uno schema di finanziamento unitario, anche se, come detto, 
in grado di adattarsi ai vari e mutevoli ordini delle competenze. 
A favore di tale soluzione, depongono due ulteriori considera-
zioni: i) da un alto, alcune Regioni hanno già attivato la proce-
dura per ottenere le maggiori competenze (29); ii) alcuni autore-
voli esponenti governativi hanno più volte sottolineato, se non 

                       
(28) Sul tema in generale, cfr L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, 2000. 
Sull’articolo 116, comma 3, della Costituzione in particolare cfr, ex multis, F. PA-
LERMO, Il regionalismo differenziato, in T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La re-
pubblica delle Autonomie. Regioni ed Enti locali nel nuovo Titolo V, 2003. 
(29) Si tratta, soprattutto, delle Regioni Lombardia, Piemonte, Toscana e Veneto. Sul 
punto, con particolare riguardo ai casi lombardo, piemontese e veneto, si veda L. 
VIOLINI, Editoriale. Le proposte di attuazione dell’art. 116, III comma, di prossima 
pubblicazione in Le Regioni.  
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addirittura la pregiudizialità dell’attuazione del federalismo fi-
scale rispetto a quella del regionalismo differenziato (sostenuta, 
peraltro, dalla prevalente dottrina (30)), almeno la necessità che 
i due percorsi procedano di pari passo (31).  

Ciò spiega l’introduzione, nel testo definitivamente licenzia-
to dal Governo poco prima della pausa estiva, di un articolo 17-
bis, rubricato “Attuazione del terzo comma dell’articolo 116 
della Costituzione”. Esso – erroneamente inserito nel Capo V 
“Coordinamento della finanza delle Regioni a statuto speciale e 
delle Province autonome” – riguarda, in realtà, le Regioni ordi-
narie che intendano intraprendere l’iter di specializzazione pre-
visto dalla succitata disposizione costituzionale.  

A prima vista, pertanto, parrebbe essere stata colmata la la-
cuna del testo originario in precedenza evidenziata e stigmatiz-
zata. In realtà, il Governo non ha operato alcuna scelta, limitan-
dosi a porre il problema (32) e rinviandone la soluzione alle fu-
ture leggi di recepimento delle intese fra Stato e Regioni. 

Il richiamato articolo 17-bis, infatti, dispone che “Con la 
legge con cui si attribuiscono, ai sensi dell’articolo 116, terzo 
comma, della Costituzione forme e condizioni particolari di au-
tonomia ad una o più Regioni (ordinarie), si provvede, altresì, 
all’assegnazione delle necessarie risorse finanziarie, che devo-
no derivare da tributi propri o da compartecipazioni a tributi e-
rariali riferiti al territorio regionale, in conformità all’articolo 
119 della Costituzione e tenuto conto delle esigenze di pere-
quazione in favore dei territori con minore capacità fiscale”. 
Una formulazione evidentemente parziale e frettolosa (33), che 
non sottende alcuna scelta effettiva circa le modalità di finan-

                       
(30) Cfr, ad esempio, A. ZANARDI, Il federalismo differenziato nell’art. 116 della Co-
stituzione: una breve nota, in Federalismi.it, n. 22/2006 
(31) Si vedano, ad esempio, le dichiarazioni dei Ministri Chiti e Lanzillotta riportate 
da Il Corriere della Sera del 30 luglio 2006. 
(32) Solo per questo (limitato) aspetto, la correzione di rotta del Governo è stata posi-
tivamente valutata da alcuni esponenti regionali.  
(33) Non è, quello citato, l’unico caso in cui emerge una certa approssimazione del 
testo in esame. Al riguardo, cfr amplius V. CERULLI IRELLI, Sul “federalismo fiscale” 
(prime provvisorie osservazioni), in www.astrid-online.it, 2007. 
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ziamento del regionalismo differenziato (34). 
In proposito, si azzardano alcune modeste considerazioni 

(35).  
Il rinvio, operato dall’articolo 116, comma 3, all’articolo 

119 della Costituzione preclude il ricorso a trasferimenti setto-
riali specifici a carico del bilancio dello Stato. Tale soluzione, 
d’altra parte, oltre a perpetuare intollerabilmente assetti tipici 
della finanza derivata, non trova alcun aggancio esplicito nel 
nuovo testo costituzionale. Gli strumenti di finanziamento che 
l’articolo 119 della Costituzione individua sono, infatti e come 
noto, i tributi (regionali) propri, le compartecipazioni (regiona-
li) al gettito di tributi erariali riferibile al territorio (di ciascuna 
Regione) ed il fondo perequativo. Porre gli oneri finanziari re-
lativi al regionalismo differenziato a carico del fondo perequa-
tivo, oltre a parzialmente snaturare le finalità di tale strumento, 
rischierebbe di indebolire la solidarietà interregionale, condi-
zionando il processo di redistribuzione delle risorse necessario 
per avvicinare le differenti capacità fiscali dei territori alla scel-
te delle singole Regioni. 

Rimangono, quindi, i tributi propri e le compartecipazioni.  
La prima soluzione, pure sostenuta da autorevole dottri-

na(36), presenta rilevanti criticità: i) in primo luogo, rischia di 
circoscrivere alle sole Regioni con capacità fiscale superiore al-
la media la possibilità di attuare il regionalismo differenziato; 
ii) in secondo luogo, potrebbe introdurre pericolosi elementi di 

                       
(34) Recentemente i mass media hanno dato notizia di una bozza di disegno di legge 
attuativo dell’articolo 116, comma 2, della Costituzione predisposto dal Ministro per 
gli affari regionali e da esso trasmesso alla Presidenza del Consiglio (cfr M. GASPA-
RINI, Federalismo con il turbo, in Italia Oggi, 20 settembre 2007). Il relativo testo 
non è ancora stato diffuso, ma dalle anticipazioni giornalistiche si apprende che esso 
dovrebbe fissare “le competenze e i passaggi procedurali necessari alla definizione 
dell’intesa” fra Stato e Regioni interessate alla devoluzione delle maggiori competen-
ze. Al momento, peraltro, non è dato conoscere il tenore delle eventuali disposizioni 
relative alle modalità di finanziamento di tali competenze, né degli eventuali mecca-
nismi di raccordo con il disegno di legge attuativo dell’articolo 119 della Costituzio-
ne qui commentato. 
(35) Cfr, amplius, A. ZANARDI, Il federalismo differenziato nell’art. 116 della Costi-
tuzione, cit. 
(36) P. GIARDA, Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 119: un economista di 
fronte alla nuova Costituzione, in Le Regioni, n. 6/2001. 
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spiccata competitività nell’assetto del federalismo fiscale italia-
no; iii) si scontra con la mancanza di basi imponibili libere e 
con l’esigenza di contenere la pressione fiscale a livello regio-
nale e locale; iv) pone l’onere del finanziamento prevalente-
mente a carico delle Regioni, escludendo o limitando il dovero-
so concorso da parte dello Stato. 

La soluzione preferibile è, pertanto, quella di ricorrere all’in-
troduzione di compartecipazioni regionali al gettito di tributi 
erariali con aliquote differenziate, flessibili e modulabili, in 
funzione delle diverso e variabile assetto delle competenze (37). 
Ovviamente, laddove le compartecipazioni alimentino, anche 
solo parzialmente, i trasferimenti perequativi – come pare pre-
vedere, almeno in parte, il testo in esame – occorrerà tenere a-
deguatamente conto dell’impatto delle maggiori aliquote con-
nesse al decentramento delle ulteriori competenze.  

Il fabbisogno sulla base del quale determinare l’aliquota 
maggiorata di compartecipazione non potrà che essere rappre-
sentato, almeno inizialmente, dal costo sostenuto dallo Stato in 
corrispondenza delle competenze da trasferire (38). Almeno in 
prima battuta, un utile riferimento operativo potrà essere ricava-
to dalle banche dati relative alle spesa pubblica regionalizzata. 

 
 
6. Conclusioni (necessariamente provvisorie) 
 
Come si è sottolineato fin dall’introduzione, la ripresa (ma 

sarebbe più corretto dire l’avvio concreto) del percorso legisla-
tivo di attuazione dell’articolo 119 della Costituzione rappre-
senta senza dubbio una buona notizia. 

Il pregio maggiore del testo qui brevemente analizzato risie-
de nel suo carattere fortemente operativo, che lo differenzia da 
molte delle proposte formulate negli anni scorsi, le quali (con la 
sola, rilevante e qui già rilevata, eccezione rappresentata dalla 
proposta dell’AcoFF) presentavano un carattere ed un interesse 

                       
(37) Conforme A. ZANARDI, Il federalismo differenziato nell’art. 116 della Costitu-
zione: una breve nota, cit. 
(38) Cfr ancora A. ZANARDI, op. cit. 
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puramente accademici. 
Si tratta, tuttavia, almeno allo stato attuale, di una mera ipo-

tesi di lavoro, in considerazione sia dell’incompletezza (e, talo-
ra, della approssimazione) dei suoi contenuti, in questa sede so-
lo parzialmente evidenziate, sia, soprattutto, della persistente 
mancanza di un disegno politico condiviso da tutti i livelli di 
governo per l’attuazione del federalismo fiscale. 

Sotto il primo profilo, peraltro, ossia per quanto concerne di 
aspetti di carattere più prettamente tecnico, il testo potrà certa-
mente essere migliorato nel corso dell’esame da parte del Par-
lamento. Del resto, come si è visto, molte scelte saranno inevi-
tabilmente rinviate ai decreti delegati e, quindi, ulteriori inter-
venti migliorativi saranno possibili anche in quella sede.  

Assai più preoccupanti paiono, invece, le difficoltà di ordine 
politico. Le recenti, forti tensioni fra Regioni ed Enti locali 
hanno messo parzialmente in ombra quelle interne al fronte re-
gionale – ovvero soprattutto, da un lato, fra Regioni ordinarie e 
Regioni speciali, dall’altro fra Regioni del Nord e Regioni del 
Sud – le quali, tuttavia, anche se al momento latenti, rimangono 
assai aspre e problematiche.  

I sintomi di questa persistente crisi non mancano: basti pen-
sare al fenomeno della cd. “secessione” dei Comuni (39), alle 
fughe in avanti dei nascenti regionalismi differenziati (40) e alle 
proposte solitarie di attuazione di modelli spinti di federalismo 
fiscale (41). 

Sono tutte questioni che il disegno di legge qui analizzato 
non affronta, se non parzialmente, ma che prima o poi dovran-
no essere risolte. 

                       
(39) Sul quale, cfr A. FERRARA, Questione settentrionale. Dalla grande alla piccola 
secessione: la migrazione territoriale dei Comuni come istanza di specializzazione in 
deroga ai principi del federalismo fiscale, in Federalismi.it, n. 15/2007, G.M. SA-
LERNO, Le Regioni ad autonomia speciale e il federalismo fiscale: un questione da af-
frontare, in Federalismi.it, n. 12/2007, nonché, volendo, M. BARBERO, Enti locali in 
fuga: questioni di “forma” e di “sostanza”, in Federalismi.it, n. 9/2007. 
(40) Cfr supra paragrafo 5.3 e nota 29. 
(41) In particolare, la Regione Lombardia ha presentato al Parlamento una formale 
proposta, accurata ed interessante, di attuazione del federalismo fiscale (Proposta di 
legge al Parlamento n. 0040, “Nuove norme per l’attuazione dell’articolo 119 della 
Costituzione”, approvata dal Consiglio regionale nella seduta del 19 giugno 2007).  



 

La democrazia deliberativa, dalla teoria alle 
procedure. Il caso della legge regionale  

toscana sulla partecipazione 
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1. Premessa 

 Il processo politico avviato in Toscana nel corso degli 
ultimi mesi e ora giunto ad un passaggio decisivo, con 
l’approvazione da parte della Giunta regionale di un progetto di 
legge sulla partecipazione, ora al vaglio del Consiglio regionale 
(1), può essere letto a partire da una molteplicità di punti di vi-
sta: qui noi cercheremo, in particolare, di cogliere la trama teo-
rica, i presupposti di teoria politica che essa contiene e cerche-
remo altresì di mostrare come i dispositivi che essa introduce 
potranno concretamente incidere sulla forma dei processi di po-
licy-making che caratterizzano oggi le istituzioni locali e regio-
nali del nostro paese. Naturalmente, non si potrà non partire 

                       
(1) Il testo, “Norme per la partecipazione alle scelte politiche regionali e locali”, è 
disponibile all’interno del sito www.regione.toscana.it, nella sezione “partecipazio-
ne”. 
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dalla specificità del contesto politico, culturale e istituzionale, 
quello della Toscana, in cui un tale progetto è nato, e che ne 
hanno reso possibile la stessa concezione; ma cercheremo di 
sottolineare anche, in chiave comparata, quali insegnamenti più 
generali se ne possano trarre. 

La tesi che sosterremo può essere riassunta in questi termini: 
questo progetto politico e legislativo può essere letto come un 
tentativo di dare forma istituzionale e procedurale ai principi 
normativi che sono stati prodotti, negli ultimi anni, dall’ela-
borazione teorica sulla “democrazia deliberativa”, tenendo con-
to delle numerose e varie esperienze di “democrazia partecipa-
tiva” che si sono sviluppate nel panorama delle democrazie 
contemporanee. Come vedremo, non tutte le procedure disegna-
te dalla legge possono essere ricondotte, in senso proprio, al 
modello teorico della democrazia deliberativa, ma tale modello, 
tuttavia, ne costituisce il principale punto di riferimento. Inol-
tre, come vedremo, è possibile individuare, nel disegno istitu-
zionale che la legge prospetta, le tracce di particolari accentua-
zioni o versioni di questo modello, così come via via esso si è 
venuto definendo e articolando nella letteratura teorica e in 
quella specialmente rivolta all’analisi delle pratiche e delle e-
sperienze deliberative. 

Prima di analizzare in che modo questo tentativo venga per-
seguito nei dispositivi che il testo della legge prevede, ci sof-
fermeremo sulle finalità politiche che sono alla base di questo 
progetto: un progetto che possiamo definire come espressione, 
e come uno dei veicoli, di una possibile strategia istituzionale 
di riproduzione del capitale sociale, all’interno di un contesto 
regionale, quello toscano, in cui le tradizionali risorse del tessu-
to associativo e partecipativo sembrano esposte a particolari ri-
schi di erosione e logoramento (2). 

                       
(2) Com’e noto, sul concetto di “capitale sociale” esiste oramai una vasta letteratura, 
sociologica e politologica (su cui si veda BAGNASCO et al., 2002): per chiarire in che 
senso, in questa sede, parleremo di “capitale sociale”, differenziandoci da altri possi-
bili usi, riportiamo la definizione che ne dà CARTOCCI (2007) in un suo recente lavo-
ro: “nelle pagine seguenti, intenderò l’espressione ‘capitale sociale’ come risorsa col-
lettiva, indivisibile e non appropriabile, dunque come bene pubblico: (...) lo stock del 
capitale sociale determina il grado di coesione sociale, l’ampiezza e la profondità dei 
 



Approfondimenti 605 

 

 
2. Come riprodurre il “capitale sociale”: il caso toscano 

All’interno del “programma di governo” presentato nel 2005 
dalla nuova Giunta regionale toscana, all’inizio della legislatu-
ra, e  in particolare all’interno del capitolo intitolato “per una 
regione coesa e partecipata”, era apertamente richiamata 
“l’idea” di una legge regionale sulla partecipazione: ma appun-
to come un’”idea”, poco più che una suggestione, ancora piut-
tosto indeterminata, se non nelle finalità generali alle quali a-
vrebbe dovuto corrispondere. 

 
 “[..] una società più partecipe dei processi di coesione e inclusione, oltre 

i tradizionali modelli dello stato sociale, significa anche una società più 
coinvolta attraverso nuove forme di partecipazione fra diversi livelli istitu-
zionali, associazioni, movimenti, ecc.”[ ..] “Tutto questo richiede un’elevata 
partecipazione da parte di una società attiva, critica, dinamica. Da oltre un 
decennio, la legislazione nazionale e regionale ha introdotto con sempre 
maggiore frequenza istituti rivolti a favorire l’intervento del cittadino nelle 
scelte di natura collettiva, fino a definire la partecipazione come un altro dei 
diritti fondamentali di cittadinanza”. [..]  ”Dal diritto di accedere ai docu-
menti ed alle informazioni della pubblica amministrazione, si è passati a 
forme più avanzate, per quanto sperimentali, di bilanci partecipati, fino a 
momenti di confronto collettivo su temi fondamentali per la vita dei cittadi-
ni, come le scelte sull’ambiente, sulla gestione dei servizi pubblici, o 
sull’assetto del territorio. Da qui l’idea di una legge regionale sulla parteci-
pazione, che nasce dall’esigenza di raccogliere queste esperienze e valoriz-
zarle, per assicurare una presenza attiva, concreta e costante del cittadino 
nel momento delle scelte che lo interessano, nella democrazia politica, nel 
controllo della gestione della cosa pubblica, nella verifica degli esiti delle 

                       
legami orizzontali (di solidarietà tra sconosciuti) e la natura delle relazioni con le isti-
tuzioni. In breve, l’espressione designa un insieme di caratteristiche che attestano la 
qualità della società civile, e può essere considerato come sinonimo di ‘senso civico’. 
Questo tipo di dotazione collettiva non può che riflettersi anche sulla qualità delle i-
stituzioni politiche e sullo sviluppo delle relazioni di mercato, determinando il tessu-
to etico in cui avvengono transazioni economiche e relazioni cittadini-istituzioni: af-
fidabilità degli attori, rispetto delle regole, ridotta incidenza di comportamenti oppor-
tunistici, lealtà verso le istituzioni” (pp. 52-53). 
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politiche” (c.vo nostro) ( 3).  
 
Da queste formulazioni programmatiche, e dalle dichiara-

zioni che hanno poi aperto il percorso di elaborazione della 
legge (4), emerge una duplice motivazione politica:  

a) da un lato, la percezione di una sorta di impasse nei tradi-
zionali circuiti della accountability e della responsiveness de-
mocratica; e  

b) dall’altro, l’esigenza di “raccogliere” e “valorizzare”, en-
tro un nuovo quadro normativo, le varie e numerose esperienze 
di “partecipazione” o di “coinvolgimento” dei cittadini previste 
o suggerite dalla stessa legislazione nazionale e regionale, dal 
nuovo Statuto regionale, dalle direttive comunitarie, o speri-
mentate autonomamente dagli enti locali.   

Mostreremo in seguito come la nuova legge cerchi di ri-
spondere a questo duplice ordine di questioni; ma non si po-

                       
(3) “Programma di governo” della Giunta regionale, disponibile sul sito della Regio-
ne Toscana, www.regione.toscana.it.  
(4) In particolare, l’assessore alle riforme istituzionali e alla partecipazione, Agostino 
Fragai, così illustrava le premesse e gli obiettivi della legge, nell’intervento di apertu-
ra dell’assemblea che ha aperto il percorso partecipativo di elaborazione della legge 
(13 gennaio 2006: si veda la successiva nota 14),: “La legge” [vuole affrontare]  il 
problema della crisi della rappresentanza  [...]. Tale crisi è dovuta a molti fattori e 
presenta degli elementi comuni all’intera società europea (crollo delle ideologie, crisi 
di rappresentanza dei grandi partiti di massa, frammentazione sociale, ecc.)….Le isti-
tuzioni funzionano se coloro che esercitano il mandato, cioè gli eletti, riescono a sta-
bilire una comunicazione permanente con i cittadini, lungo l’intero arco della legisla-
tura. La ‘democrazia di mandato’ affida nelle mani di pochi i compiti di governo, e la 
domanda di confronto permanente proviene [oggi] anche dai sindaci [nonostante 
l’elezione diretta]. Con l’assemblea di oggi parte un lavoro il cui esito sarà determi-
nato dal confronto con la società toscana. Il metodo stesso che abbiamo deciso di a-
dottare per giungere alla definizione della legge potrà essere un possibile modello, da 
riproporre in altre occasioni per argomenti anche diversi. La Regione guarda alla par-
tecipazione come ad un pensiero forte, non solo più inclusivo e democratico, ma an-
che più efficace e tempestivo nel raggiungimento degli obiettivi. Scommettiamo sulla 
maturità della società, sul senso civico dei cittadini e sul loro patrimonio di cono-
scenza e professionalità. Promuovere processi, strumenti e istituti di partecipazione 
non significa togliere responsabilità alla politica, ma mettere in pratica la volontà di 
distribuirla, in modo che l’amministratore, il politico e il singolo cittadino si impe-
gnino reciprocamente su obiettivi condivisi. Vogliamo incidere davvero sui processi 
democratici, proponendo un incontro fecondo tra democrazia rappresentativa e de-
mocrazia partecipativa” (dal verbale dell’assemblea, disponibile sul sito 
www.regione.toscana.it/partecipazione). 
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trebbero tuttavia comprendere pienamente queste motivazioni 
se non collochiamo l’idea stessa di una legge regionale sulla 
partecipazione all’interno dello scenario politico e istituzionale 
della Toscana di oggi. Uno scenario che, oggi, è tuttora ampia-
mente segnato da una ricca dotazione di capitale sociale, ma 
che ha vissuto, dopo l’Ottantanove, un processo di crisi e tra-
sformazione della cultura politica territoriale che aveva caratte-
rizzato i decenni post-bellici. Tra le manifestazioni decisive di 
questo cambiamento, un aspetto ci interessa qui sottolineare in-
nanzi tutto: il prodursi di quello che possiamo definire come un 
progressivo disancoraggio del ricco tessuto associativo e par-
tecipativo della regione dalla cornice della “subcultura rossa” 
entro cui era stato a lungo incastonato, e il suo evolvere verso 
forme più autonome e pluraliste. 

La valutazione sul destino delle regioni rosse, negli anni del-
la cosiddetta “transizione”, è stata a lungo, e spesso lo è ancora 
oggi, vittima di una singolare schizofrenia, oscillando, spesso a 
ridosso di singoli e specifici eventi elettorali, tra l’immagine di 
una continuità statica e conservatrice, da una parte, e dall’altra 
quella di un “crollo” oramai imminente e inarrestabile. In realtà 
non si è dimostrata vera né l’una né l’altra diagnosi. Certo, se ci 
atteniamo ad una definizione rigorosa di “subcultura politica 
territoriale” e poniamo l’accento sulla sua dimensione politico-
culturale e ideologica, allora non c’è dubbio: la subcultura rossa 
“probabilmente sta per scomparire” (CACIAGLI, 2003, p. 128) o 
vive un “progressivo declino” (RAMELLA, 2005, p. 201). Tutta-
via, evidentemente, non eravamo e non siamo di fronte ad un 
sistema politico e sociale compatto e monolitico, che improvvi-
samente svanisce: molti degli elementi che lo caratterizzavano 
hanno vissuto e vivono fasi che sono, insieme, di crisi, evolu-
zione e adattamento. Vi è un quadro articolato di mutamenti e 
di persistenze, e certamente il tema della “elevata strutturazione 
della società civile” (RAMELLA, 2005, p. 203), e di come essa 
oggi si esprima in forme diverse dal passato, è uno dei temi de-
cisivi per comprendere oggi la perdurante specificità di queste 
società regionali, come mostrano peraltro anche le più recenti 
indagini sulla geografia del capitale sociale in Italia (CARTOCCI, 
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2007).   
Non possiamo, in questa sede, argomentare più ampiamente 

questo giudizio: vorremmo solo invitare a rifuggire da una vi-
sione schematica tanto del precedente intreccio tra subcultura e 
civicness, quanto dello stesso, attuale processo di “autonomiz-
zazione” del tessuto associativo. Da una parte, in passato, non 
vi erano solo pre-esistenze storiche “sfruttate” dalla cultura po-
litica egemone, un capitale sociale ereditato ed “incapsulato” da 
un determinato sistema politico: era quella stessa cultura politi-
ca, e gli strumenti in cui si incarnava, il partito di massa e le i-
stituzioni locali da esso controllate, ad agire consapevolmente 
per alimentare e riprodurre quelle dotazioni di “spirito civico” 
che la società possedeva; dall’altra parte, oggi, sarebbe altret-
tanto schematico pensare ad una società civile finalmente “libe-
rata” dai precedenti ceppi politico-ideologici e proiettata in una 
dimensione “conflittuale”, rispetto a quella “consensuale” pre-
cedente: siamo pur sempre di fronte ad una costellazione asso-
ciativa che, se non ha più un preciso baricentro partitico attorno 
cui ruotare, rimane tuttavia largamente segnata da un insieme di 
orientamenti politici e culturali che recano in sé i tratti della 
propria origine e della propria storia e che continuano ad e-
sprimersi largamente come tali anche sul piano elettorale, (sia 
pure, anche in questo caso, in forme e con motivazioni diverse 
dal passato). 

In questo quadro, occorre poi introdurre altri due essenziali 
tasselli, la crisi dei partiti e i nuovi assetti istituzionali del go-
verno locale. 

In una regione come la Toscana, ça va sans dire, nel prece-
dente modello di integrazione subculturale, i partiti – e non solo 
il PCI – svolgevano pienamente la loro classica funzione di arti-
colazione e aggregazione della domanda sociale e di raccordo 
tra la società e le istituzioni. Oggi, questo ruolo – per quanto sia 
un errore considerarlo del tutto smarrito, soprattutto nei piccoli 
e medi centri urbani, di cui la Toscana è particolarmente ricca  - 
appare largamente compromesso e comunque, se appare dubbio 
che possa essere recuperato, certamente non potrà esserlo nelle 
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forme del passato (5).    

Dall’altra parte, abbiamo il nuovo assetto istituzionale del 
governo locale, segnato dall’elezione diretta dei sindaci e dalla 
crisi delle assemblee elettive: schematizzando, da una parte, 
sindaci “forti”, legittimati politicamente dall’elezione diretta, 
ma spesso anche più “soli”, chiamati a fronteggiare una do-
manda sociale esigente, poco “filtrata” da corpi intermedi o da 
strutture collettive di rappresentanza degli interessi; dall’altra, 
consigli comunali frammentati, spesso incapaci di offrire un re-
ale luogo di selezione e aggregazione delle spinte o delle ri-
chieste che giungono “dal basso”, e altrettanto spesso oscillanti 
tra impotenza politica e rissosità, tra  la “nostalgia” del perduto 
ruolo di king maker e la ricerca di spazi particolaristici di con-
trattazione.  

Assumiamo dunque questo nuovo scenario, qui sommaria-
mente richiamato, e chiediamoci, in particolare, in che modo il 
su citato “disancoraggio” del tessuto associativo incida sul rap-
porto tra istituzioni locali e società civile: ovvero, per tornare al 
primo punto sopra indicato, come esso agisca sui tradizionali 
circuiti della accountability e della responsiveness democratica.  

                       
(5) Va sottolineato in particolare “l’indebolimento” di una delle componenti fonda-
mentali della subcultura rossa: il venir meno del ruolo centrale del partito (e poi dei 
partiti post-comunisti) nel “coordinamento della fitta rete istituzionale e associativa 
locale” (REMELLA, 2005, p. 201).  Sul confronto e la diversa evoluzione delle due 
grandi subculture territoriali italiane, oltre a TRIGILIA (1986), cfr. MESSINA (2001), 
FLORIDIA (1999) e, più recentemente, con un’attenzione particolare al tema del “capi-
tale sociale”, ALMAGISTI (2007). Va sottolineato poi un aspetto, spesso sottovalutato, 
degli effetti specifici che l’esistenza di una cultura politica egemone e di una forte 
continuità nei comportamenti elettorali ha prodotto sulla qualità e i caratteri delle po-
litiche pubbliche locali (e, per questa via, sulle forme dello sviluppo economico): 
come già sottolineava TRIGILIA (1986), e ora riprende RAMELLA (2005, p. 141),  
“proprio la comune appartenenza politica, insieme alla presenza di una legittimazione 
diffusa nei confronti delle istituzioni (non fondata, quindi, sulla soddisfazione di inte-
ressi particolari), ha favorito l’implementazione di politiche di più ampio respiro, ba-
sate sull’offerta di beni collettivi anziché su interventi meramente distributivi”. Po-
tremmo dire, cioè, che l’esistenza di una solida “riserva di consenso” elettorale pote-
va “liberare” i decisori politici dall’incombenza di un’affannosa rincorsa delle “prefe-
renze” immediate degli elettori e orientare maggiormente quindi la loro azione su po-
litiche di medio-lungo periodo: come dovrebbe essere “normalmente”,  peraltro, se-
condo una visione classica del ciclo dell’accountability elettorale. 
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Un punto di osservazione privilegiato sono le politiche pub-
bliche locali: la percezione diffusa è quella di una crisi di effi-
cacia e di efficienza, di una grave difficoltà a misurare il reale 
grado di consenso che una determinata scelta ottiene o può ri-
cevere, di individuare un preciso ordinamento nelle “preferen-
ze” dei cittadini e, conseguentemente, fissare una scala di prio-
rità nell’agenda del decisore pubblico. I canali di comunicazio-
ne tra le istituzioni della democrazia rappresentativa e la società 
sembrano opachi, se non proprio occlusi. La legittimità demo-
cratica delle istituzioni non sembra tradursi in una piena legit-
timazione delle scelte compiute: vi è uno scarto tra autorità po-
litica chiamata a decidere e riconoscimento sociale delle deci-
sioni.  

I meccanismi della democrazia di mandato, d’altra parte, 
sembrano inceppati. A che cosa si può affidare, ad esempio, un 
sindaco, come bussola della propria azione? Al “programma e-
lettorale” presentato ai cittadini, certo, in primo luogo. Ma, co-
me sappiamo, i programmi sono spesso, e inevitabilmente, ge-
nerici; e, soprattutto, nulla potrebbero dire sul modo con cui af-
frontare le mille emergenze della vita quotidiana di una città, i 
nuovi problemi che insorgono durante il mandato, le vie molto 
diverse che possono essere seguite nella concreta realizzazione 
degli stessi obiettivi che pure, a suo tempo, erano stati indicati 
nei programmi. Si può governare, e governare bene, pensando 
solo al momento finale, in cui si dovrà “render conto” delle po-
litiche adottate, presumendo di poterne essere premiati?  E, nel 
frattempo, attraverso quali strumenti è possibile valutare 
l’impatto delle proprie scelte, e come calibrarle, di volta in vol-
ta, rispetto alle domande sociali? Insomma, appare sempre più 
chiaro che non è possibile compiere delle “buone scelte”, senza 
sollecitare l’attivo coinvolgimento di quei soggetti sociali che, 
di quelle politiche, sono i naturali destinatari, misurandone il 
consenso, e senza promuovere un loro intervento nelle stesse 
successive fasi di implementazione di una politica. Ma, d’altra 
parte, i modi e gli strumenti con cui procedere in questa dire-
zione non sembrano facilmente individuabili e praticabili. 

E poi, ancora, cosa vuol dire realmente “rispondere” alle 
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domande dei cittadini, (o come dice una vulgata oramai corren-
te, “seguire la volontà della gente”), se le preferenze che essi 
esprimono sono (oggi, forse, più che mai) frammentate e con-
traddittorie, sfuggenti, mutevoli e incoerenti nel tempo? In che 
misura è possibile, ma anche giusto, per un decisore pubblico, 
“adeguarsi” puntualmente ad esse (ammesso che si riesca cor-
rettamente ad interpretarle), o non piuttosto, al limite, ignorarle 
e puntare alla coerenza di un proprio progetto di medio-lungo 
periodo, affidando solo al momento elettorale l’eventuale pre-
mio o sanzione per le scelte compiute? (6). 

Si dirà, giustamente, che quelli qui richiamati sono nodi di 
vasta portata, non riducibili ad una specifica realtà, e che addi-
rittura essi richiamano le classiche aporie, o le diverse interpre-
tazioni, di alcuni concetti-chiave di una qualsivoglia teoria della 
democrazia: representation, accountability, responsiveness (7).  

                       
(6) Di fronte alle difficoltà odierne, quest’ultima posizione, in effetti, è molto più dif-
fusa di quanto si possa pensare, in una parte dell’opinione pubblica e in una parte 
(consistente) dello stesso ceto politico che, forte (in molti più casi di quanto oggi si 
tenda ad ammettere) di un effettivo “mestiere” e di buone capacità politiche, interpre-
ta il proprio ruolo secondo uno schema che potremmo definire “elìtistico-
shumpeteriano” allo stato puro. Le frasi-chiave sono: “siamo stati eletti per decide-
re!”, “se dovessimo star dietro a tutto quello che la gente dice, non si deciderebbe 
mai nulla”, “la questione è troppo complessa per lasciarla in mano al primo venu-
to...”, “se non va bene così, vuol dire che ci rimanderanno a casa”. 
(7) Su questo tema, ci limitiamo qui a ricordare, tra i testi recenti e più importanti, il 
lavoro di N. URBINATI (2006a), che afferma una visione secondo cui “participation 
and representation” non vanno considerate “as alternative forms of democracy, but 
as related forms constituting the continuum of political judgement and action in mo-
dern democracies” (p. 3). L’autrice, giudicando oramai sterile la contrapposizione tra 
una teoria shumpeteriana della “democrazia elettorale” e una visione “partecipazioni-
sta” della democrazia, e rifiutando una visione “minimalista” della rappresentanza 
come mera selezione elettorale delle élites governanti, propone una teoria della de-
mocrazia rappresentativa come “a form of political process that is structured in terms 
of the circularity between institution and society” (p. 24): “in a government that deri-
ves  its legitimacy from free and regular elections, the activation of a comunicative 
current between a civil and political society is essential and costitutive, not just una-
voidable”. Una linea di ricerca, peraltro, che è stata “incoraggiata” e “ispirata”, come 
nota l’autrice, dall’“extremely rich debate over deliberative democracy” (e si citano 
innanzi tutto i nomi di Habermas ed Elster, pp. 8 e 232). L’altro testo di riferimento è 
quello di BERNARD MANIN (1995), fondamentale per comprendere la “genealogia” 
dei concetti che si incontrano ogni qualvolta discutiamo di democrazia – un approc-
cio, quello di Manin, con il quale interloquisce criticamente il lavoro della Urbinati, 
giudicandolo come un tentativo “to combine the two contemporary approaches to 
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Non possiamo certo addentrarci su un tale terreno. È possi-
bile tuttavia misurare, per così dire, la portata empirica di questi 
concetti, qui ed ora, pensando alla crisi della democrazia italia-
na, oggi, e alla perduranti specificità territoriali e regionali che 
caratterizzano il nostro paese. 

In questo quadro, il caso toscano si può dire che valga come 
prova e contrario, e può suggerire in chiave comparata interes-
santi percorsi interpretativi. Il punto di partenza – tornando alle 
motivazioni politiche dell’iniziativa legislativa che ci propo-
niamo di analizzare – è dunque la percezione di un passaggio 
critico nei meccanismi di funzionamento della democrazia, ma 
la percezione di queste difficoltà si è potuta tradurre, politica-
mente, nella ricerca di possibili soluzioni proprio perché, in To-
scana, fino a pochi anni fa, non era questa la condizione “nor-
male” del rapporto tra istituzioni democratiche e società civile. 
Così come accaduto recentemente su un altro terreno – 

                       
democracy – the Schumpeterian or elitist one and the deliberative one” (p. 9). Sul li-
bro di Urbinati, si veda anche l’ampia recensione di G. PASQUINO (2007), che argo-
menta una difesa della concezione shumpeteriana della democrazia competitiva. Un 
altro testo da ricordare è quello curato da BERNARD MANIN, ADAM PRZEWONSKI E 
SUSAN STOKES (1999). Molti dei saggi contenuti in questo volume si soffermano sul-
le aporie o sui “fallimenti” dei tradizionali meccanismi elettorali dell’accountability, 
soprattutto a causa dell’incompletezza e dell’asimmetria informativa che caratterizza 
il rapporto tra governanti e governati: in fondo, come scrivono i curatori del volume, 
”the main difficulty both in istructing governments what to do and in judging what 
they have done is that we, citizens, just do not know enough” (p. 23). Si potrebbe dire, 
come cercheremo di mostrare nel corso di questo lavoro, che costruire processi e isti-
tuti partecipativi, durante un mandato elettorale, può avere anche come obiettivo 
quello di far sì che i cittadini “ne sappiano abbastanza” sulle decisioni da prendere, 
sulle possibili scelte, e sulle alternative concretamente disponibili. Si deve aggiunge-
re, peraltro, che l’asimmetria informativa non è solo quella per cui i governanti  “ne 
sanno di più” degli elettori sulle cose che è possibile decidere e sulle condizioni og-
gettive che limitano il campo delle alternative, ma anche quella per cui talvolta sono 
proprio i cittadini invece a possedere, in un contesto di elevata complessità sociale, 
esperienze e competenze che sfuggono al decisore politico e alla sua “macchina” bu-
rocratica e che possono rivelarsi invece decisive ai fini di una buona scelta. Sui mec-
canismi dell’accountability, sulla alternativa tra  voto “retrospettivo” e voto “prospet-
tivo”,  si veda MANIN, (1995, in particolare le pp. 223-234); ma si raccomandano an-
che le pagine (pp. 143-170) che Manin dedica al dibattito della Convenzione di Phi-
ladelphia sulla forma e la concezione della “rappresentanza”: un impressionante re-
pertorio di argomenti e contro-argomenti che permeano ancor oggi tutto il dibattito 
sui principi e i fondamenti della democrazia. 
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l’introduzione, per la prima volta in Italia, di una regolamenta-
zione pubblica delle elezioni primarie (8) –, proprio la perce-
zione di un rischio di “omologazione” della realtà regionale, di 
un suo piegarsi alla forza di tendenze più generali, ha spinto al-
la ricerca e alla sperimentazione di possibili risposte. D’altra 
parte, proprio la ricchezza del tessuto partecipativo e associati-
vo della regione poteva costituire il terreno più favorevole per 
una ricerca di soluzioni innovative. E pur tuttavia, anche su 
questo terreno, i mutamenti intervenuti non sono stati margina-
li. Soprattutto, un dato è via via emerso con nettezza: nel tessu-
to sociale della regione, è possibile scorgere nitidamente i segni 
di una possibile involuzione particolaristica delle forme di par-
tecipazione. E sappiamo come sia appunto il “virus” del parti-
colarismo il principale pericolo che può minare la dotazione di 
civicness di una società.  

Come sappiamo, il “capitale sociale” non è un mero dato, 
qualcosa che si è creato in una determinata contingenza storica 
e che la storia stessa si incarica di tramandare: conta la path de-
pendence, ma poi sono le stesse istituzioni, e gli attori politici, 
che possono attivare strategie di riproduzione del capitale so-
ciale, o, al contrario, con i loro comportamenti, dilapidare tale 
risorsa; così come vi possono essere meccanismi istituzionali 
che preservano o alimentano quel capitale o che, al contrario, 
tendono ad eroderlo.  

Nel caso della Toscana, come ci ha insegnato da tempo il 
ricco filone di studi e ricerche sul “modello” della “Terza Ita-
lia”, e su quello specifico delle “regioni rosse”, l’esistenza di un 

                       
(8) La Regione Toscana è l’unica regione ad avere approvato (e poi applicato nel feb-
braio 2005), per la prima volta in Italia, una  legge sulle elezioni primarie. Vanno ri-
cordati, tuttavia, i tempi con i quali ciò è accaduto: la Regione ha cominciato ad ela-
borare questo progetto già all’inizio del 2004, approvandolo poi nel dicembre dello 
stesso anno, e lo ha fatto – occorre ricordarlo – tra lo scetticismo generale, quando 
nell’opinione di molti questo strumento veniva giudicato come “inadatto” od “estra-
neo” alla cultura politica italiana, e quindi ben prima che lo strumento delle primarie, 
dopo l’exploit del 16 ottobre 2005, e dopo altre numerose esperienze locali, divenisse 
poi moneta corrente nella politica italiana. Nel caso delle primarie toscane, la perce-
zione di un “rischio di omologazione” nasceva soprattutto da una valutazione preoc-
cupata sulla crisi di legittimazione dei partiti e dalla ricerca conseguente di possibili 
risposte.  Sulla legge regionale toscana sulle primarie, si veda FLORIDIA (2006). 
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tessuto fiduciario e di robusti meccanismi di coesione sociale, 
così come l’esistenza di una forte legittimazione delle istituzio-
ni locali, ha rappresentato un essenziale tassello nella costru-
zione dei meccanismi di regolazione dello sviluppo regionale. 
Con il tempo, questi meccanismi si sono evoluti e formalizzati, 
fino a configurare un sistema di governance regionale, fondato 
su una complessa architettura di concertazione sociale e istitu-
zionale, tradotta nelle stesse normative che regolano la pro-
grammazione regionale e la produzione legislativa della Regio-
ne. Non si può dire certo che questa evoluzione non abbia pro-
dotto risultati: al contrario, ha permesso che le forme di regola-
zione dello sviluppo regionale e locale e i livelli di coesione so-
ciale, in passato spesso affidati ad una serie di meccanismi in-
formali, potessero continuare ad operare e ad essere garantiti in 
un contesto più strutturato e istituzionalizzato. E tuttavia, questi 
meccanismi di regolazione sono apparsi via via sempre più in-
sufficienti (anche per una crisi di rappresentatività delle grandi 
organizzazioni di interesse): come se, tra le maglie di una con-
certazione sempre più capillare, sfuggisse poi la capacità di in-
tessere un reale, più ampio rapporto con la società e le sue mil-
le, variegate e contraddittorie espressioni e le sue molteplici e 
mutevoli aggregazioni.  

Il punto di partenza, nel valutare le ragioni che sono alla ba-
se di questa iniziativa politica e legislativa, deve dunque coniu-
gare insieme i tasselli fin qui sommariamente richiamati: da una 
parte, la crisi e l’erosione della subcultura politica territoriale, 
le difficoltà di istituzioni che stentano a trovare nuovi canali di 
comunicazione e di scambio con la società; meccanismi di con-
certazione che si rivelano insufficienti; dall’altra, forme di e-
spressione e di mobilitazione della società civile che continua-
no bensì ad assumere la forma di genuine manifestazioni di 
“spirito civico” (nelle forme classiche: una volontà di controllo 
sull’operato delle amministrazioni, la richiesta di informazione 
e di coinvolgimento, una preoccupazione sincera per il “bene 
pubblico”, ecc.), ma che assumono sempre più spesso (talvolta 
nello stesso tempo e nelle stesse manifestazioni) anche la forma 
di una protesta particolaristica, che reclamano la visibilità e la 



Approfondimenti 615 

 

 
considerazione di particolari interessi e punti di vista e che, 
spesso, nascono da paure, timori o anche radicali insicurezze, 
da un sospetto diffuso rispetto alle conseguenze e alle implica-
zioni che le scelte collettive dettate dalle istituzioni possono 
comportare sulla vita di una comunità, o di uno spezzone di 
comunità, e anche sui singoli individui. 

Sullo sfondo, insomma, vi è il logorarsi di un tessuto fiducia-
rio. Se per realizzare un’importante opera pubblica si devono 
abbattere gli alberi di un viale, vale poco se l’amministrazione 
rassicura che ne saranno piantati altri, e anche in numero mag-
giore: vi sarà sempre un gruppo di cittadini che “oramai non 
crede” a queste “promesse” e che protesterà rumorosamente 
(nel silenzio e nell’indifferenza di tutti gli altri cittadini, che 
non hanno modo, tempo e canali per formarsi ed esprimere un 
eventuale diverso parere). Se un gruppo di tecnici e di scienzia-
ti, a supporto di una scelta di localizzazione di un dato impian-
to, assicura che “non ci sono pericoli per gli abitanti”, ci sarà 
pur sempre un comitato che, con altri tecnici e scienziati, altret-
tanto autorevoli,  dirà tutto il contrario: e, in mezzo, la gran par-
te dell’opinione pubblica, che non trova modo di intervenire, 
che non sa più cosa pensare, e che non avrà modo di dire qual-
cosa. E, nel frattempo – come un rumore di fondo – le pressioni 
della stampa, o delle grandi organizzazioni di interesse, che la-
mentano l’esasperante lentezza dei processi decisionali o che 
lamentano il perdurante “deficit infrastrutturale”, da colmare 
comunque al più presto… 

Si innesta quindi un circolo vizioso che alimenta la sfiducia 
e logora il tessuto connettivo tra la società e le istituzioni della 
democrazia rappresentativa: da una parte, spesso, “l’illusione 
decisionista” di chi governa (9), e l’assenza di efficaci strumen-
ti di scambio informativo (bi-direzionale) con la società; o 
l’illusione tecnocratica che si possa oramai legittimare una 
scelta appellandosi solo ai saperi esperti e alle competenze 
scientifiche; ma dall’altra, anche, l’illusione movimentistica, 
che si nutre di forme di mobilitazione parziale o localistica, che 

                       
(9) Così TRIGILIA, 2002, p. 597 ss., riflettendo sull’esperienza dei “nuovi sindaci”. 
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punta di fatto sulla tradizionale lentezza dei processi decisiona-
li, che spera di poter frapporre un qualche potere di veto, che 
magari trova qualche sponsor interessato all’interno dei partiti, 
ma che alla fine – affidandosi alla logica dei rapporti di forza e 
del conflitto non mediabile – finiscono spesso per essere scon-
fitte o per rifluire, alimentando anche per questa via sfiducia e 
distacco dalla politica e dalle istituzioni. Ma accanto a ciò – ec-
co il punto – spesso fuori da questo circuito perverso, vi è an-
che una diffusa propensione partecipativa, un potenziale di im-
pegno civico, che però non riesce più a trovare i propri canali di 
espressione e, soprattutto, i modi e i canali di un’interazione 
positiva con il concreto prodursi dei processi e dei meccanismi 
decisionali delle istituzioni. Lo “spirito civico”, pur diffuso nel-
la società, rischia così di isterilirsi, di non incontrare più alcun 
luogo o momento per esprimersi positivamente e arricchire in 
tal modo la qualità democratica dei processi decisionali. 

È una dinamica che, certamente, appare ben visibile ovun-
que, e non solo in Italia: il fatto che si cominciasse a manifesta-
re largamente anche in Toscana è stato certamente il classico 
“campanello d’allarme” che ha fatto scattare una reazione poli-
tica. Che la si possa interpretare anche secondo un classico mo-
dello rational choice, reelection seeking, di comportamento de-
gli attori politici (nel nostro caso: una classe politica che “sen-
te” venir meno i tradizionali meccanismi di costruzione del 
consenso e che, preoccupandosi dei successivi “rendiconti” e-
lettorali, cerca di rinnovare la propria capacità di rappresentan-
za), ciò non toglie che vada interpretata appunto come 
l’espressione di una strategia politica volta alla ricerca di nuovi 
modelli partecipativi, in grado di spezzare la spirale della sfidu-
cia e del progressivo logoramento del capitale sociale, e in gra-
do di ravvivare e alimentare positivamente la riserva di civic-
ness presente nella memoria storica della regione e nella “costi-
tuzione materiale” del suo tessuto sociale. 

Certo, vi può essere una lettura diversa di questa iniziativa 
del governo regionale, anche da opposti versanti politici. Se-
condo questa lettura, l’idea di “regolare” in qualche modo la 
partecipazione nascerebbe, in fondo, da una crisi di consenso 
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dei governi locali e regionale, dalle diffuse opposizioni che le 
loro scelte sollevano, dall’impossibilità e incapacità, per la sini-
stra di governo, di “controllare”, come in passato, i movimenti 
di una società civile oramai libera da vecchie sudditanze e, per 
così dire, “passata all’opposizione” (10). 

Crediamo che questa interpretazione banalizzi il senso di 
questa proposta di legge: certo, anche tra i sostenitori vi potrà 
essere qualcuno che potrà intenderla specularmente, e magari in 
modo inconfessato, negli stessi termini con cui la guardano gli 
osservatori critici. Ma una lettura più attenta, anche degli stessi 
dispositivi previsti dalla legge, come vedremo in seguito, smen-
tisce una visione che attribuisca a questa legge  intenti strumen-
tali, un po’ riduttivi e in fondo miopi. Come se una legge potes-
se, anche se lo volesse, disinnescare potenziali conflitti che tro-
verebbero, comunque, mille modi per manifestarsi ugualmente. 

È evidente, a questo punto, il senso politico che, a nostro pa-
rere, riveste questa iniziativa legislativa: la si può leggere ap-
punto come espressione di una strategia istituzionale di ripro-
duzione del capitale sociale. Il presupposto è che determinate 
risorse, quali la fiducia, lo spirito civico, il tessuto associativo, 
non sono risorse inesauribili, un’eredità della storia destinata a 
tramandarsi: occorre costruire (e rinnovare, se necessario) la 
cornice istituzionale in cui tali risorse possano meglio vivere, 
allargarsi, produrre benefici effetti sull’intera vita sociale, attra-
verso un processo lento e complesso (11).  

                       
(10) La Giunta regionale della Toscana, è stato un commento alla presentazione della 
legge, “si sta inventando nuovi strumenti per incanalare, ammutolire e governare il 
dissenso delle popolazioni”. L’autore di questa dichiarazione è il capogruppo di For-
za Italia nel Consiglio regionale della Toscana (“Il Giornale”, ed. toscana, 2 agosto 
2007, p. 5).  
(11) Ci sembra condivisibile quanto scrive CARTOCCI a questo proposito (2007, p. 
126): “le istituzioni hanno obiettivi espliciti e circoscritti, ma nel loro agire è embed-
ded la produzione o distruzione di capitale sociale. Questa ricaduta pedagogica non 
può essere messa in parentesi: le istituzioni alimentano valori, ma anche disvalori nel 
momento in cui tradiscono gli scopi per cui sono nate, in quanto incoraggiano la sfi-
ducia e la slealtà (…). In generale, costruire capitale sociale non è facile; è comunque 
un processo di lungo respiro e poco appariscente. Di solito tali processi di costruzio-
ne sono incorporati in banali pratiche di buona amministrazione e di responsabilità 
verso i cittadini, che abbiano una continuità tale da maturare l’attivazione di processi 
di identificazione nelle istituzioni come simboli comunitari”. 
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Questa cornice istituzionale può essere disegnata e proget-
tata politicamente: e forse, non a caso, sembra essere questa la 
frontiera su cui si collocano oggi, in campo internazionale, mol-
te riflessioni che prendono le mosse da ciò che è stato definito 
“the global rise of political disenchantment” (Stoker, 2006, p. 
68): ovvero, la ricerca di strategie mirate (spesso “locali”) che 
possano favorire nuove forme di impegno civico e di partecipa-
zione democratica, il ricostituirsi di un tessuto fiduciario là do-
ve esso sembra maggiormente sfilacciato, una ricostruzione dei 
circuiti di una responsiveness e di una accountability non affi-
date solo ai meccanismi del premio o della sanzione elettorale 
(12). 

  

3.  Meccanismi e incentivi istituzionali e nuovi modelli di par-
tecipazione 

Abbiamo ricordato come, all’inizio, l’“idea” di una legge re-
gionale sulla partecipazione fosse poco più di una suggestione 

                       
(12) Il libro di STOKER, “Why politics matters” (“Making Democracy work” è il sotto-
titolo, identico al titolo del celebre lavoro di Putnam), parte dall’assunzione di un da-
to ricorrente (“a cycle of disaffection that ultimately runs the risk of undermining pu-
blic support for democracy”), analizza le varie spiegazioni di questo fenomeno, ma 
cerca anche di offrire possibili risposte ravvicinate e praticabili. Tra queste, “to 
mould political institutions and a wider civic infrastructure to enable people to en-
gage in politics more effectively without transforming them into new model citizens… 
we need to design institutions, structure process and develop support systems to make 
it easier for people to engage. My solution to the problem of disenchantment is thus 
deceptively simple. It is to expand the opportunities for citizens to have a say about 
the issues they care about” (p. 14). Il concetto di una “infrastruttura civica”, da “am-
pliare”, ci sembra particolarmente adatto a descrivere ciò su cui legge toscana si pro-
pone di intervenire. La più recente e completa rassegna che ci giunge dagli USA, The 
Deliberative Democracy Handbook, (GASTIL-LEVINE, 2005) già nel sottotitolo pro-
pone questo approccio mirato alle “strategies for effective civic engagement in the 
21th century”. Un altro approccio molto attento al “disegno istituzionale” dei proces-
si deliberativi è quello di FUNG-WRIGHT (2003): l’obiettivo è quello “to deepen the 
ways in which ordinary people can effectively partecipate in and influence policies 
which directly affect their lives” (p. 5). Per l’Italia, la rassegna più completa, che si 
propone esplicitamente come “un manuale rivolto ai pubblici amministratori che si 
trovano ad affrontare processi decisionali di tipo inclusivo”, è quella curata da LUIGI 
BOBBIO, A più voci, (2004), per conto del Dipartimento della Funzione Pubblica della 
Presidenza del Consiglio dei ministri.  
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programmatica, ancora largamente indeterminata nei suoi pos-
sibili contenuti e per molti aspetti problematica in sé stessa: era 
giusto pensare ad un quadro normativo per un fenomeno, la 
partecipazione, per sua natura quanto mai sfuggente, ben diffi-
cilmente inquadrabile entro rigidi schemi procedurali? Non era 
poi un rischio da sottovalutare quello di introdurre meccanismi 
che avrebbero finito per appesantire i processi decisionali o so-
vrapporsi alle numerose prescrizioni che già oggi, muovendo 
da varie fonti, impongono momenti di informazione, consulta-
zione, partecipazione e concertazione nei più diversi ambiti del 
policy making (e che spesso si traducono in passaggi meramen-
te formali o in vuoti adempimenti burocratici). 

Di fronte a queste obiettive difficoltà, e all’incertezza sulla 
strada da intraprendere, fosse “per virtù” o “per necessità”, il 
Governo regionale, e in particolare l’Assessorato (13) che ha 
impostato e diretto il lavoro di preparazione della legge, ha 
scelto comunque un percorso originale, che è stato definito “un 
interessante caso di meta-partecipazione” (LEWANSKI, 2006): 
ossia un lungo processo partecipativo, esso stesso, (durato un 
anno e mezzo, fino all’approvazione del progetto da parte della 
Giunta regionale, il 30 luglio 2007), nel corso del quale, è stato 
calcolato, circa un migliaio di persone hanno avuto modo di se-
guire direttamente, in varie forme e in varie sedi, il concreto 
farsi del progetto di legge, controllandone e valutandone i di-
versi passaggi. Questa scelta si è rivelata saggia e proficua, non 
solo per l’effettivo contributo che questo largo coinvolgimento 
ha apportato al progressivo delinearsi della legge, ma anche 
perché ha permesso che si incrociassero il processo di elabora-

                       
(13) Si tratta dell’assessorato “alle riforme istituzionali, federalismo, attuazione dello 
Statuto; rapporto con gli Enti Locali, aree metropolitane e città metropolitana; rap-
porti con i cittadini e promozione della partecipazione”.  Abbiamo riportato per este-
so questa formulazione “ufficiale”, perché essa ci segnala il fatto che la “partecipa-
zione” non è una delega residuale o settoriale, ma è organicamente inserita nel qua-
dro delle competenze che investono l’intero arco delle politiche istituzionali della 
Regione. Titolare delle deleghe è Agostino Fragai, già segretario regionale del Pds 
dal 1995 al 2001 e, nella precedente legislatura, presidente della commissione specia-
le del Consiglio regionale che ha lavorato alla riforma elettorale e alla normativa sul-
le primarie. 
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zione del progetto e le numerose e varie esperienze partecipati-
ve diffuse nel territorio regionale: non solo quelle di associa-
zioni e comitati, ma anche quelle promosse autonomamente da 
vari enti locali (14). 

                       
(14) Per una documentazione completa di tutto il percorso si veda il sito della Regio-
ne Toscana, www.regione.toscana.it, nello spazio “partecipazione”, a cui si accede 
dalla home page. Oltre ad un’affollata assemblea iniziale (gennaio 2006), le tappe 
principali sono stati un convegno internazionale, coordinato da Luigi Bobbio, sui vari 
modelli e sulle varie esperienze di democrazia partecipativa (maggio 2006) e poi l’E-
Town-meeting (novembre 2006), organizzato anche con il supporto del gruppo Av-
ventura urbana di Torino, che ha visto oltre 400 partecipanti esprimere i propri orien-
tamenti sui possibili contenuti della legge. Il Town meeting ha nominato circa 40 “de-
legati di tavolo” che, nei mesi successivi, sono stati più volte riconvocati, presente 
l’assessore, per valutare dapprima il Documento preliminare, discusso dal Consiglio 
regionale il 27 marzo 2007, e poi le prime bozze dell’articolato. Questi incontri sono 
stati particolarmente interessanti anche per il metodo seguito: divisione in piccoli 
gruppi, relazioni in seduta plenaria, e poi intervento dell’assessore, che valutava i 
contributi emersi dalla discussione, ne traeva orientamenti e indicazioni per 
l’adeguamento dei testi, assumendosi naturalmente la responsabilità politica di sce-
gliere tra le diverse opzioni, quando dalla discussione emergevano soluzioni alterna-
tive, motivandone le ragioni. Altri momenti significativi sono stati un seminario in-
terno alla Regione, a cui hanno partecipato molti dirigenti e funzionari di tutti i setto-
ri (preceduto e seguito da un fitto interscambio di contributi tra i vari comparti 
dell’amministrazione regionale e i due settori, “attività legislativa” e “politiche per la 
partecipazione”, che avevano la responsabilità della stesura e del coordinamento dei 
testi); e un seminario di studi in cui una bozza preliminare della legge è stata discussa 
da un folto numero di giuristi, politologi e sociologi, con un proficuo incrocio di pro-
spettive disciplinari diverse. A chiusura del percorso, nel giugno 2007, si sono svolti 
anche i “tavoli di concertazione” previsti dalla normativa regionale sulla produzione 
legislativa della giunta: quello “istituzionale” con i rappresentanti degli enti locali, e 
quello “generale”, con tutte le “parti sociali” (e non sono stati passaggi “formali”). 
Inoltre, durante l’intero percorso, ha giocato un forte ruolo l’associazione Rete Nuo-
vo Municipio, che ha collaborato sin dall’inizio con la Regione, e ha promosso vari 
incontri e workshops in varie città toscane, che hanno permesso di raccogliere il con-
tributo di molti soggetti e valutare i possibili contenuti della legge in contatto diretto 
con le varie esperienze in corso. Un gruppo di lavoro della Rete ha poi elaborato un 
proprio documento come “contributo” all’elaborazione della legge, anch’esso consul-
tabile sul sito della Regione. L’analisi del percorso deliberativo meriterà una tratta-
zione specifica, confrontando ad esempio le varie e numerose stesure del testo che si 
sono succedute, o analizzando alcune metodologie adottate: in particolare, si è siste-
maticamente fatto ricorso al cosiddetto “back-talk”, ovvero, ad ogni tappa, si sono 
prodotti materiali di documentazione, “mappe o storie del processo deliberativo o dei 
suoi episodi salienti che, re-inseriti nel processo e resi disponibili ai partecipanti co-
me nuovi oggetti di discussione e valutazione”, sono divenuti a loro volta “occasioni 
per riflettere sugli eventi o sugli aspetti critici del processo deliberativo” (LANZARA, 
2005, p. 67). 
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Se questo è stato il metodo, alcune prime scelte di merito 

sono apparse subito chiare, proprio in risposta ai dubbi 
sull’opportunità stessa di una “legge”: la via da seguire era 
quella di ipotizzare uno strumento attraverso cui introdurre una 
serie di incentivi istituzionali alla promozione e alla diffusione 
di nuovi modelli e di nuove pratiche di partecipazione. Da una 
parte, agivano in questa direzione precisi vincoli giuridici (una 
Regione non può “imporre” ai Comuni determinate procedure 
amministrative); dall’altra, la consapevolezza politica che pro-
prio la ricchezza e la varietà dei possibili processi partecipativi 
avrebbe reso impervio, e destinato al fallimento, ogni tentativo 
di irrigidire entro schemi normativi una realtà quanto mai 
magmatica, traducendolo in un ennesimo esempio di superfeta-
zione legislativa. 

L’idea che una legge produca solo “incentivi istituzionali” (e 
non “obblighi” o “prescrizioni”) può sembrare riduttiva, o ap-
parire come un ripiego: in realtà, è solo su questo terreno che si 
può dispiegare quella strategia di riproduzione del capitale so-
ciale che abbiamo detto costituire l’essenziale motivo ispiratore 
del progetto, e che non è certo astrattamente programmabile nei 
suoi effetti, ma può solo esprimersi attraverso un molecolare 
prodursi e sedimentarsi di nuovi meccanismi istituzionali e di 
nuovi comportamenti sociali e politici. 

Di fronte allo scenario che abbiamo sopra descritto, la via 
scelta è stata quella di innescare processi di tipo nuovo (e, in 
larga misura, imprevedibili), chiamando tutti gli attori, sia poli-
tico-istituzionali che sociali, a sperimentare nuovi modelli di 
costruzione di processi decisionali, nuovi meccanismi di produ-
zione delle scelte collettive. La legge si propone di far questo 
offrendo strumenti e risorse, di natura finanziaria e organizzati-
va, a tutti coloro che intendono misurarsi con questi nuovi per-
corsi, purché – e vedremo in che modo – corrispondano a certi 
requisiti. È una legge, dunque, che – lungi dal “prescrivere” 
procedure, sovrapponendosi a quelle già esistenti – crea una 
nuova cornice istituzionale e procedurale, crea un nuovo siste-
ma di vincoli e di opportunità, ma soprattutto apre così gli spazi 
di una possibile creatività progettuale “dal basso”, sollecitando 



622  Le Istituzioni del Federalismo 5.2007 

 

gli attori istituzionali e gli attori sociali ad impegnarsi nella ri-
cerca attiva di nuove pratiche partecipative. L’obiettivo è quello 
di sviluppare, in modo incrementale, emulativo e diffusivo, si-
tuazioni e processi che vedano forme e istituti innovativi di par-
tecipazione dei cittadini entrare nel vivo dei processi decisiona-
li delle istituzioni della democrazia rappresentativa, rendendoli 
più condivisi ed inclusivi. Un approccio dichiaratamente speri-
mentale, che peraltro trova un esplicito fondamento nella previ-
sione che la legge stessa introduce (e che non pare proprio u-
suale nella legislazione italiana e forse senza molti  precedenti), 
di una propria durata predefinita (cinque anni), al termine dei 
quali cesserà comunque di operare e dovrà poi eventualmente 
essere riapprovata, confermata o modificata, alla luce di un 
monitoraggio e di una valutazione degli effetti che ha prodotto 
(15).   

L’insieme delle finalità esplicitamente perseguite viene ri-
chiamato dal primo articolo della legge: certamente, per certi 
versi, si tratta di un elenco ridondante, con obiettivi che in parte 
si sovrappongono, ma che delineano nel complesso l’arco dei 
possibili campi su cui la legge potrà produrre i suoi effetti (16).  

                       
(15) Questo approccio rimanda alla nozione di “buone pratiche” e alla costruzione di 
una “rete” attraverso cui queste possano essere riprese, allargate, adattate. Su questo, 
e sui possibili parametri di valutazione dei processi partecipativi “esemplari”, si veda 
PELLIZZONI (2007). Su questa dimensione sperimentale e incrementale dei processi 
partecipativi insiste LYN CARSON (2005), riflettendo sulle importanti esperienze au-
straliane: “in terms of systems thinking, the interaction of the three elements [inclusi-
veness, deliberation, influence] acts as a ‘virtuous cycle’, increasing trust and hence 
social capital. Such a virtuous cycle builds a cooperative civic environment for citi-
zen engagement and policy change… We do not believe that achieving this dynamic is 
possible through any one formula or technique; it will require constant innovation, 
constant combining, adapting, and creating ways to improve what we do” (p. 135). 
(16) Dopo aver richiamato i principi del nuovo Statuto della Regione che costituisco-
no un fondamento giuridico della nuova legge, il comma 3 dell’art. 1 recita:  “La pre-
sente legge persegue altresì gli obiettivi di: 

• rinnovare la democrazia e le sue istituzioni integrandola con pratiche, pro-
cessi e strumenti di democrazia partecipativa; 

• promuovere la partecipazione come forma ordinaria di amministrazione e 
di governo della Regione in tutti i settori e a tutti i livelli amministrativi; 

• rafforzare, attraverso la partecipazione degli abitanti, la capacità di costru-
zione, definizione ed elaborazione delle politiche pubbliche; 

• creare e favorire nuove forme di scambio e di comunicazione tra le istitu-
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Il passaggio-chiave è quello in cui si afferma che finalità 

della legge è quella di “rinnovare la democrazia e le sue istitu-
zioni integrandola con pratiche, processi e strumenti di demo-
crazia partecipativa”. Si rifugge dunque da una qualche giu-
stapposizione tra varie forme della democrazia: è la democrazia 
tout court, con le sue istituzioni, che ha bisogno di essere rin-
novata e  la via indicata è quella dell’“integrazione” in essa di 
istituti e momenti di “democrazia partecipativa”. 

La via che la proposta di legge sceglie di perseguire è quella 
di “rafforzare, attraverso la partecipazione degli abitanti, la 
capacità di costruzione, definizione ed elaborazione delle poli-
tiche pubbliche”, con una serie di obiettivi, che riguardano tan-
to la “macchina” del governo (“promuovere la partecipazione 
come forma ordinaria di amministrazione e di governo”) e i 
rapporti tra istituzioni e cittadini (“creare e favorire nuove for-
me di scambio e di comunicazione tra le istituzioni e la socie-
tà”), quanto la qualità e la forma stessa dei  processi decisiona-
li, immettendo nel circuito del policy-making e valorizzando i 
saperi diffusi e le competenze presenti nella società, dando vo-
ce a interessi diffusi e poco rappresentati, diffondendo la cono-
scenza delle “migliori pratiche di partecipazione e dei relativi 
modelli”. L’elenco di questi obiettivi, nel testo della legge, non 
appare ordinato secondo precise gerarchie concettuali, ma di 
fatto poi convergono su una finalità, di cui i punti precedenti 
costituiscono la premessa logica e politica: “contribuire ad una 
maggiore coesione sociale, attraverso la diffusione di una cul-

                       
zioni e la società; 

• contribuire ad una più elevata coesione sociale, attraverso la diffusione di 
una cultura della partecipazione e la valorizzazione di tutte le forme di im-
pegno civico; 

• contribuire alla parità di genere; 
• favorire l’inclusione dei soggetti deboli e l’emergere di interessi diffusi o 

scarsamente rappresentati; 
• sollecitare e attivare l’impegno e la partecipazione di tutti alle scelte e alla 

vita delle comunità locali e regionale;  
• valorizzare i saperi, le competenze e l’impegno diffusi nella società; 
• promuovere la diffusione delle migliori pratiche di partecipazione e dei re-

lativi modelli; 
• valorizzare le esperienze partecipative in atto.” 



624  Le Istituzioni del Federalismo 5.2007 

 

tura della partecipazione e la valorizzazione di tutte le forme di 
impegno civico”. 

 Nel complesso, ripercorrendo l’elenco delle finalità esplici-
tamente richiamate, si può osservare come in esso tendano a 
sommarsi obiettivi più immediati e obiettivi di più lunga durata, 
riproducendo peraltro, in tal modo, una dialettica ben presente 
nello stesso dibattito teorico sulla democrazia deliberativa: ov-
vero, una possibile, ma forse anche proficua tensione, tra 
un’ottica “strumentale” e operativa ( alla ricerca di più efficaci 
procedure di problem-solving e di risoluzione dei conflitti) e 
un’ottica “educativa” e formativa (la partecipazione democrati-
ca come fonte di produzione della civicness e come luogo di 
formazione delle virtù civiche dei cittadini). 

  

4. La struttura della legge 

Prima di procedere nell’illustrazione dei modi attraverso cui 
i principi normativi propri della democrazia deliberativa sono 
stati tradotti nei dispositivi specifici della legge, appare oppor-
tuno presentarne sinteticamente la struttura e i principali mec-
canismi. Tale struttura di articola essenzialmente intorno a tre 
assi: 

in primo luogo, l’istituzione del Dibattito pubblico regiona-
le, ovvero la possibilità che, su grandi interventi, opere pubbli-
che o questioni di rilevante impatto ambientale e sociale per la 
vita dell’intera comunità regionale, si svolga un confronto pub-
blico che si articoli sulla base di regole precise, dalla durata di 
sei mesi (salvo proroghe motivate), organizzato e condotto sot-
to la responsabilità di un organo monocratico “terzo”, indipen-
dente e neutrale, che la legge istituisce: l’Autorità regionale per 
la garanzia e la promozione della partecipazione (su cui si ve-
da più avanti); 

in secondo luogo, un’azione di sostegno e di supporto ai 
processi locali di partecipazione, siano essi promossi dagli enti 
locali che dai cittadini, o da altri soggetti. La legge prevede che 
un ente locale, ma anche un gruppo di cittadini, 
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un’associazione, un istituto scolastico o anche un’impresa, pos-
sano presentare un progetto di processo partecipativo, intorno 
ad un oggetto ben definito e circoscritto, della durata massima 
di sei mesi (salvo proroghe o eccezioni motivate), indicando i 
metodi e gli strumenti più adatti, tali da assicurare comunque la 
massima “inclusività”, ossia che tutti i punti di vista e gli inte-
ressi siano coinvolti e che tutti abbiano pari opportunità di e-
sprimersi. Spetta all’Autorità regionale la valutazione e 
l’ammissione dei progetti presentati, sulla base di una serie di 
condizioni e requisiti che la legge indica (si veda, più avanti il § 
6). L’ente competente in materia dichiara, all’inizio del proces-
so, di impegnarsi a “tener conto” dell’esito del processo parte-
cipativo o, in ogni caso, a motivare adeguatamente e pubblica-
mente le ragioni di un mancato o parziale accoglimento dei ri-
sultati. Il sostegno regionale ad un progetto può essere di tipo 
finanziario, metodologico (assistenza, consulenza, ecc.) o anche 
logistico (ad es., supporti informatici). Inoltre, la legge prevede 
la possibilità che tra Regione e Enti locali sia firmato un “Pro-
tocollo di intesa”, che “comporta per gli enti aderenti la condi-
visione dei principi” della legge e “l’accettazione volontaria 
delle procedure in essa previste”. Il “protocollo” è uno strumen-
to di cooperazione inter-istituzionale, che permette di superare i 
limiti giuridici di “imposizione” di una legge regionale nei con-
fronti dell’autonomia degli enti locali (sulle caratteristiche e la 
funzione di questo “protocollo”, si veda più avanti il § 9). 

in terzo luogo, il rafforzamento e l’estensione, tramite una 
serie di modifiche puntuali alla legislazione regionale vigente o 
l’introduzione di norme di raccordo, dei numerosi momenti di 
“partecipazione” che sono già previsti nelle politiche regionali, 
inserendo in esse il richiamo alla possibilità di un ricorso alla 
nuova legge (in particolare, la legge sul governo del territorio, e 
le leggi di settore in campo sociale, sanitario, energetico, rifiuti, 
informazione e comunicazione). Di particolare rilievo la modi-
fica introdotta nella stessa legge che disciplina attualmente le 
procedure della programmazione regionale, introducendo 
l’obbligo che, nella definizione di un piano o di un programma, 
sia indicata una quota vincolata di risorse da destinare 
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all’organizzazione di processi e momenti partecipativi, già pre-
visti peraltro da un precedente Regolamento regionale sulla va-
lutazione integrata, che recepisce le direttive comunitarie. 

 
Di particolare rilievo, nel disegno istituzionale che la legge 

propone, sono i compiti e le funzioni dell’Autorità regionale. La 
legge specifica innanzitutto il profilo dell’incarico: ovvero si ri-
chiede che sia ricoperto da persona di “riconosciuta competen-
za nell’ambito del diritto pubblico, delle scienze politiche, e di 
comprovata esperienza nelle metodologie, nelle pratiche e nelle 
tecniche partecipative”. In particolare, l’Autorità ha il compito 
di: 

• valutare, ammettere le proposte di Dibattito pubblico 
regionale sui grandi interventi e poi organizzarne e 
gestirne lo svolgimento; 

• valutare e ammettere al sostegno i progetti partecipa-
tivi presentati dagli enti locali, da associazioni e da 
altri soggetti; 

• effettuare il monitoraggio e valutare il rendimento e 
gli effetti dei processi partecipativi avviati e realizza-
ti;   

• elaborare orientamenti, offrire assistenza e consulen-
za sui processi partecipativi; 

• presentare un rapporto annuale sulla propria attività e 
trasmetterlo al Consiglio regionale; tale rapporto de-
ve anche riferire  sul “rispetto” e sul “grado di attua-
zione degli esiti dei processi partecipativi”; 

• assicurare la diffusione della documentazione sulle 
esperienze svolte o in corso, in modo da costruire 
una rete di conoscenze a supporto delle pratiche par-
tecipative. 

• esprimere un parere sul programma di attività forma-
tive proposto dalla Regione. 

Inoltre si stabilisce che l’Autorità abbia sede presso la Giun-
ta regionale e che, per la propria attività, si avvalga di personale 
regionale.  
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 La legge prevede che la richiesta di organizzare un Dibattito 

pubblico su grandi interventi possa essere avanzata da una serie 
di soggetti:  

• Il soggetto titolare e proponente del grande interven-
to, sia esso pubblico o privato   

• Un “soggetto che contribuisce in modo rilevante alla 
realizzazione” del grande intervento in questione (ad 
es. la stessa Regione, qualora essa sia co-
finanziatrice di un intervento a cui contribuiscono 
anche altri livelli istituzionali o altri soggetti, privati 
e pubblici) 

• Enti locali territorialmente coinvolti  
• Cittadini e residenti, nella misura di almeno lo 0,50 

per cento dei residenti regolarmente nella Regione, 
ivi compresi coloro che hanno compiuto sedici anni. 

 
Non sono fissati particolari criteri o condizioni per 

l’accoglimento di tali domande, se non l’obbligo di una risposta 
entro 30 giorni dalla presentazione, l’acquisizione del parere 
degli enti locali interessati e la possibile acquisizione della do-
cumentazione tecnica necessaria alla decisione. Inoltre, come 
già ricordato, si affida alla discrezionalità dell’Autorità la valu-
tazione della rilevanza dell’impatto dell’intervento e, soprattut-
to, dello stadio di elaborazione dell’intervento in questione, 
prevedendo che l’accoglimento della richiesta e l’avvio del di-
battito pubblico siano legati ad una fase preliminare di elabora-
zione dell’intervento stesso.  

Il responsabile del Dibattito, al termine dei lavori,  consegna 
un rapporto conclusivo all’Autorità, in cui si riferisce “del pro-
cesso adottato”, dei diversi argomenti sollevati e della “propo-
ste conclusive cui ha dato luogo”. L’Autorità “verifica il corret-
to svolgimento del processo partecipativo, prende atto del rap-
porto e lo rende pubblico”. Entro tre mesi dalla pubblicazione 
del Rapporto il soggetto proponente può avere dinanzi a sé tre 
alternative: dichiarare a) se intende “rinunciare” al progetto, o 
“sostenere un progetto alternativo”; b) se intende “modificar-
lo”, precisando quali modifiche realizzare;  e c) infine, se inten-
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de comunque “proseguire” con il  progetto iniziale, “argomen-
tando motivatamente le ragioni di tale scelta”. 

 
Infine – ma su questo punto torneremo ampiamente in segui-

to – le condizioni per l’ammissione al sostegno regionale dei 
progetti partecipativi locali. I progetti partecipativi presentati 
possono essere ammessi dall’Autorità regionale, purché 

• abbiano un oggetto specifico e ben definito; 
• indichino la fase del processo decisionale, nelle sedi 

istituzionali competenti, relativo all’oggetto del pro-
cesso partecipativo; 

• prevedano tempi certi e ben definiti di svolgimento, 
con durata massima complessiva di sei mesi, (salvo 
motivate possibilità di prolungamento, concesso 
dall’Autorità, per non oltre tre mesi); 

• indichino gli istituti, le metodologie e gli strumenti 
che si ritengono più congrui all’oggetto e alle finalità 
del progetto; 

• garantiscano modalità di gestione del processo parte-
cipativo, tali da assicurare neutralità e imparzialità; 

• assicurino l’inclusività delle procedure, con partico-
lare attenzione alle condizioni di svolgimento che 
permettano la piena parità di espressione di tutti i 
punti di vista e gli interessi coinvolti nell’oggetto 
della discussione e condizioni di uguaglianza 
nell’accesso ai luoghi e ai momenti del dibattito; 

• assicurino l’effettiva inclusione di gruppi sociali e 
culturali diversi; 

• prevedano azioni specifiche per la diffusione e 
l’accessibilità di tutte le informazioni rilevanti ai fini 
del percorso partecipativo, in tutte le sue fasi; 

• presentino una previsione di massima dei costi del 
progetto partecipativo proposto; 

• indichino la persona fisica responsabile dell’attua-
zione del progetto di partecipazione. 

 
Si specifica poi che, in alcuni casi, quando lo richiedano la 
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natura specifica e le finalità del progetto, l’Autorità può ammet-
tere anche progetti di durata superiore, purché tale durata sia 
adeguatamente precisata e motivata (possono essere i casi, ad 
esempio, dei “bilanci partecipativi” che, per la loro stessa natu-
ra, implicano una durata annuale). 

 

5.  Il nesso tra partecipazione e decisione: “legarsi le mani”, 
“avere le mani libere”, o “lavarsene le mani”? 

Naturalmente, un primo nodo cruciale da analizzare (non a 
caso molto presente e molto discusso nella letteratura sulla de-
mocrazia deliberativa e/o partecipativa, ma anche lungo il per-
corso di elaborazione di questa stessa legge) è quello del nesso 
tra partecipazione e decisione: ossia, visto dal versante delle i-
stituzioni, se e in che misura un processo partecipativo possa 
implicare una “cessione di sovranità”; e, dal versante della so-
cietà civile, se ed in che misura tali processi partecipativi risul-
tino dotati di una qualche forma di efficacia politica, e possano  
creare e alimentare nei cittadini la fiducia che il loro stesso im-
pegno “serva a qualcosa” e produca effetti positivi, per sé e per 
gli altri, sviluppando il senso di una comune appartenenza civi-
ca (17). 

Impraticabile, per ovvie ragioni, una qualche via che potesse 
intaccare le prerogative costituzionali degli organi elettivi e il 
loro diritto-dovere di avere “l’ultima parola”, il progetto sceglie 
il metodo degli incentivi istituzionali e dell’apertura sperimen-
tale: da un lato, richiama i soggetti istituzionali ad una logica e 
ad una prassi di responsiveness; dall’altro, sollecita i soggetti 
sociali alla “responsabilità” di una partecipazione che ambisca 

                       
(17) Scrive Stoker: “For people to participate they have to believe that they are going 
to be listened to and, if not agreed with, will at least be in position to see that their 
views have been taken in account… Responsiveness is about ensuring feedback… 
Feedback involves explaining how the decision was made, and the role of participa-
tion within the decision process…”. Tuttavia, sottolinea l’autore, “citizens need to 
learn to live with disappointment: participation will not always ‘deliver” on immedi-
ate concerns, but remains important, and citizens’ confidence in the participation 
process cannot be premised upon ‘getting their own way’” (STOKER, 2006, p. 99). 
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ad essere espressione di interessi diffusi e di una visione gene-
rale, portatrice di soluzioni e proposte credibili e quanto più 
possibile condivise. 

In un certo senso, tuttavia, la legge si affida ad una visione 
politica estremamente realistica dei processi partecipativi e dei 
conflitti che essi possono, e anzi devono, far emergere. E’ ricor-
rente, in vari passaggi del testo, una formula che prefigura una 
sorta di “patto” tra le istituzioni e i cittadini che partecipano: se, 
ad esempio,– come vedremo meglio in seguito – è un Comune 
a proporre un processo partecipativo e a richiedere il sostegno 
regionale, la richiesta deve essere accompagnata da “una di-
chiarazione” con la quale esso “si impegna a tener conto dei ri-
sultati del processo partecipativo o comunque a motivarne il 
mancato o parziale accoglimento”.  

Come ha notato Luigi Bobbio, valutando anche le prime e-
sperienze di “democrazia deliberativa nella pratica”, la logica 
che fino ad oggi ha guidato in molti casi il decisore politico che 
ha promosso queste sperimentazioni è stata quella del “legarsi 
le mani”, in una certa misura: le istituzioni pubbliche scelgono 

 
“di affidare o lasciare la soluzione di un problema al confronto diretto tra gli 
interessati e di fare, come si suol dire, ‘un passo indietro’, rimettendosi in 
qualche misura alle opzioni che scaturiranno da tale confronto. La natura 
dell’affidamento può essere diversa. In qualche caso le istituzioni attuano 
una vera e propria delega. Più spesso attribuiscono ai risultati del confronto 
un valore puramente consultivo, riservandosi l’ultima parola, ma finiscono 
inevitabilmente per legarsi le mani, almeno un po’ [..] Le istituzioni rinun-
ciano (parzialmente e temporaneamente) a sciogliere il nodo secondo le pro-
cedure canoniche della democrazia rappresentativa e scelgono di svolgere 
un altro ruolo: quello di promotori di un confronto e di garanti della sua cor-
rettezza” (BOBBIO, 2005a, p. 69). 

  
I dispositivi che la legge toscana introduce riprendono que-

sta logica, ma la rafforzano e la estendono, costruendo una cor-
nice procedurale più solida, introducendo anche un elemento 
essenziale di “terzietà” istituzionale nella selezione e nella ge-
stione dei processi partecipativi (il ruolo dell’Autorità) e preve-
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dendo ulteriori meccanismi istituzionali di enforcement (il Pro-
tocollo di intesa Regione-Enti locali). Non vi è dunque solo un 
“legarsi le mani, almeno un po’”, caso per caso, ma quello che 
possiamo definire come un vero e proprio meccanismo istitu-
zionale di “precommitment” (ELSTER, 2004), un “obbligarsi 
preventivo” ad un principio di responsiveness: si accetta volon-
tariamente un vincolo alla propria azione in cambio di risorse e 
di opportunità politiche (o di minori costi politici). 

L’oggetto del vincolo non è tanto quello di impegnarsi a far 
proprie integralmente le conclusioni di un processo deliberati-
vo, quanto quello di “tenerne conto” e (almeno) di render conto 
adeguatamente delle proprie decisioni. Se si sceglie la via di un 
confronto pubblico (e si utilizzano risorse pubbliche per orga-
nizzarlo), vi è (almeno) un obbligo di “risposta”. Un’istituzione 
deve “motivare” comunque, di fronte all’opinione pubblica, le 
ragioni delle proprie decisioni, dopo una discussione che ha 
prospettato le alternative disponibili e indicato le soluzioni che 
sembrano aver riscosso i maggiori consensi, e deve farlo quali 
che siano queste decisioni: si possono anche creare condizioni 
tali che possono spingere un’istituzione a non “tener conto” di 
quanto emerso dal percorso partecipativo, ma, in ogni caso, es-
sa può e deve assumersene pienamente la responsabilità politi-
ca. La legge non poteva imporre vincoli esterni alla legittimità 
dei poteri esercitati da un’istituzione democratica, ma cerca di 
indurre l’auto-imposizione di vincoli, l’assunzione di un impe-
gno a rispondere delle proprie scelte in modo trasparente e mo-
tivato, a “giustificare” pubblicamente le proprie decisioni, al-
zando così il costo politico che deriverebbe dal disattendere un 
tale impegno (18).  

Si potrebbe obiettare che un tale “vincolo” è debole, o fa-
cilmente eludibile: ma, in realtà, anche se un precommitment 
non ha “la forza della legge”, esso ha dalla sua un fattore non 
meno “cogente”, quello degli incentivi razionali ad un compor-

                       
(18) Il tema della “giustificazione pubblica” delle decisioni collettive è cruciale nella 
letteratura teorica sulla democrazia deliberativa: ad esempio, tra i testi più recenti, si 
veda GUTMANN-THOMPSON (2004). 
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tamento politico improntato ad un principio di responsiveness. 
Possiamo riprendere, a questo proposito, l’analisi di Elster: 
“precommitment”, secondo questo autore, è un “obbligarsi pre-
ventivo” che può riguardare (in forme diverse) tanto il compor-
tamento individuale quanto quello collettivo. Elster costruisce 
una tipologia delle possibili ragioni che possono spingere un 
attore ad assumere tali strategie e degli stratagemmi (o, po-
tremmo anche dire, dei meccanismi istituzionali) con cui realiz-
zarle (2004, p. 133).  Tra i vari tipi delle une e degli altri, due 
possono fare al caso nostro: l’obbligo preventivo a “tener con-
to” degli esiti della discussione, o a motivarne pubblicamente il 
mancato o parziale accoglimento, può avere le proprie ragioni 
in quella che Elster definisce l’“incoerenza temporale strategi-
ca” dell’attore (nel nostro caso, istituzionale) e può affidarsi ad 
uno degli stratagemmi possibili, ossia quello di “imporre costi” 
(qui, i costi politici – crisi di credibilità, di fiducia, di consenso, 
ecc. –, che deriverebbero dal disattendere gli esiti della discus-
sione pubblica). “Incoerenza temporale strategica” vuol dire, 
nel nostro caso, che l’attore istituzionale non ha preferenze 
“stabili” e che si trova in una condizione di incertezza sulle 
proprie future decisioni, temendo che la politica progettata oggi 
si possa rivelare sbagliata o inefficace in un momento successi-
vo: da qui la scelta di vincolarsi agli esiti di un processo parte-
cipativo, in quanto ciò permette comunque di adottare scelte 
più ampiamente condivise e di ridurre (o distribuire tra più atto-
ri) i costi di possibili scelte sbagliate. Si può anche ipotizzare 
che il decisore abbia sì delle preferenze certe e stabili, ma valuti 
come maggiori i benefici politici che otterrà se accetta di discu-
tere pubblicamente anche altre possibili opzioni: in questo caso, 
il “vincolo preventivo” viene accettato comunque, predispo-
nendosi anche a cambiare le proprie opzioni se queste non ve-
nissero accolte, in quanto i costi politici del mancato rispetto 
degli esiti della discussione potrebbero risultare più elevati de-
gli ipotetici vantaggi di una ferma persistenza nei propositi ini-
ziali. 

Perciò, dicevamo di una visione realistica: il nesso tra parte-
cipazione e decisione, il dipanarsi e l’intrecciarsi dei due mo-
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menti, viene affidato alla concreta dinamica politica che si rie-
sce a produrre. E tra i due termini, se ne introduce un altro: in-
fluenza, ovvero l’effettiva capacità e possibilità, per chi parte-
cipa, di incidere su un processo decisionale. Potremmo dire 
che, di fatto, gli esiti di un processo partecipativo risulteranno 
tanto più vincolanti per il decisore istituzionale, quanto più essi 
abbiano visto un reale ed elevato grado di coinvolgimento di 
tutti gli attori interessati alla decisione, quanto più seria e con-
divisa sia stata la documentazione tecnico-scientifica e la base 
informativa che ha accompagnato il processo partecipativo, 
quanto più rilevante sia stato il grado di consenso politico effet-
tivo costruito attorno ad una proposta, e quanto più essenziale 
risulti poi tale consenso nella successiva gestione della policy 
chiamata ad attuare le scelte.  

Insomma, l’“ultima parola” non può che spettare alle istitu-
zioni della democrazia rappresentativa, ma tale parola risulterà 
tanto più “legata” agli esiti di un processo partecipativo, quanto 
più seria, ricca e credibile è stata la discussione che ha caratte-
rizzato il processo stesso, quanto più  “peso politico” essa è riu-
scita ad assumere. Al contrario, un’istituzione potrà molto più 
facilmente “avere le mani libere”, nell’assumere un orientamen-
to, quanto più debole e parziale, o “inconcludente”, sarà appar-
sa l’arena pubblica che avrebbe dovuto affrontare un problema 
e offrire una qualche soluzione.   

La soluzione adottata permette di disinnescare anche la ve-
xata quaestio dei limiti decisionali e della “rappresentatività” di 
un processo partecipativo: il numero e le caratteristiche dei par-
tecipanti, in questo modello, non sono, in sé e per sé, un fattore 
di legittimazione degli esiti di un processo; ciò che conta, alla 
fine, è una valutazione politica della significatività di tali esiti. 
E quindi entrano in gioco la sensibilità e le qualità politiche del 
decisore, che deve saper cogliere fino a che punto l’esito di un 
processo partecipativo rappresenti una soluzione che, oltre a ri-
scuotere un certo livello di consenso, abbia anche caratteri di 
efficacia, di sostenibilità economica, ecc. Una pura e semplice  
“cessione di sovranità”, un “lavarsene le mani”, potremmo dire, 
continuando nella metafora, d’altra parte, non potrà mai costi-
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tuire una risposta credibile, proprio perché verrebbero sempre 
fondatamente contestate sia l’effettiva “rappresentatività” di co-
loro che hanno concorso alla decisione, sia le basi di legittimità 
democratica della decisione stessa. Il modello che la legge to-
scana delinea, invece, assumendo la discussione pubblica come 
fase del processo decisionale – e non come il luogo della deci-
sione –, “impegna” il decisore istituzionale ad una più limpida 
assunzione di responsabilità politica, ma gli consente anche una 
più flessibile e realistica valutazione degli inputs che sono giun-
ti dal processo partecipativo (19).   

  

6.  La  democrazia deliberativa: il modello normativo 

Non possiamo, in questa sede, addentrarci in una discussio-
                       

(19) Quanto qui sostenuto sul nesso tra legittimità e significatività di un processo par-
tecipativo trova una conferma in molte delle analisi e delle valutazioni che sono state 
dedicate all’esperienza dei bilanci partecipativi. Il bilancio partecipativo – almeno 
nella formula con cui viene comunemente inteso e praticato - è un processo in cui il 
decisore politico delega interamente l’allocazione di una quota di risorse alle deci-
sioni che scaturiscono dal processo stesso: in questi casi, proprio l’inevitabile parzia-
lità e i meccanismi di auto-selezione dei partecipanti rischiano di minare fortemente 
la legittimità delle decisioni. Se, nel migliore dei casi (come risulta da varie analisi), 
partecipa il 5-7% della popolazione, e questa si vede consegnata la titolarità effettiva 
e integrale delle decisioni, le obiezioni di legittimità non possono che risultare fonda-
te. Su una dinamica di questo tipo ha richiamato l’attenzione CARSON (2007, p. 139) 
e, nelle esperienze italiane, RAVAZZI (2006). Circa il rapporto tra esiti del processo 
deliberativo e “impegni” della pubblica amministrazione, nelle diverse metodologie 
applicate in vari paesi, si vedano, con un’ottica soprattutto rivolta alla situazione in 
USA, FUNG-GASTIL-LEVINE (2005, pp. 277-278), e le notazioni di BONANNI-PENCO 
(2005, p. 166) sulle  esperienze tedesche e inglesi: in particolare, nel modello delle 
Planungszellen, “possono esistere dei veri e propri contratti scritti tra le parti coinvol-
te – le amministrazioni da un lato, l’organizzazione preposta alla ricerca, dall’altro –, 
che vanno ad aumentare il peso pubblico delle decisioni assunte dal gruppo dei citta-
dini”. “Qualcosa di simile avviene anche nelle applicazioni britanniche delle citizens’ 
juries: anche qui l’amministrazione sembra essere vincolata alle conclusioni raggiun-
te dalla giuria e se ciò non avviene deve essere convocata una conferenza stampa in 
cui emergano le motivazioni di tale atteggiamento”. Rispetto a questi esempi, risalta 
il dato di novità del modello prefigurato dalla legge toscana: qui “il vincolo preventi-
vo” è “rafforzato” da una cornice istituzionale e procedurale, e da meccanismi di co-
operazione interistituzionale, che alzano il “costo politico” di comportamenti elusivi 
o opportunistici e incentivano i meccanismi della responsiveness del decisore pubbli-
co. 
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ne sulla differenza e sulla diversa ampiezza, nonché sulle diver-
se accezioni, con cui comunemente, e da parte di molti autori, si 
parla di “democrazia partecipativa” e/o di “democrazia delibe-
rativa”. Discutibile, in particolare, appare l’idea che esse siano 
vere e proprie forme della democrazia e, in particolare, l’idea 
che le si possa porre sullo stesso piano della democrazia rap-
presentativa (in modo alternativo o complementare, a seconda 
dei casi). Più convincente una posizione che assuma una defini-
zione rigorosa dei requisiti normativi che definiscono una de-
mocrazia e che, a partire da qui, si valuti il grado di sviluppo, le 
contraddizioni, la qualità, delle “democrazie reali” (20). 

                       
(20) Queste osservazioni critiche, in realtà, più che alla “democrazia deliberativa”, 
possono essere rivolte più fondatamente a quelle impostazioni che propongono una 
visione conflittuale ed antagonistica  della “democrazia partecipativa”, assunta come 
luogo embrionale di costituzione di una nuova soggettività critica, in grado di co-
struire e diffondere, attraverso una “progettualità molecolare”, elementi di auto-
governo e auto-sostenibilità delle società locali, di valorizzazione dei saperi conte-
stuali, capaci di spezzare la logica della globalizzazione e dei poteri che ne sono e-
spressione (per un approccio di questo tipo, si veda MAGNAGHI, 2000; 2006). Nel 
complesso, anche in questo filone, la “democrazia partecipativa” ambisce a definirsi 
come una nuova “forma” di democrazia, anche se poi, nelle varie interpretazioni, di-
versi sono i modi con cui si ritiene poterla coniugare con le istituzioni della democra-
zia rappresentativa. Nelle versioni più radicali, queste ultime sembrano oramai svuo-
tate di una reale capacità di rappresentanza e quindi si insiste sulla “cessione” o sul 
“passaggio” di sovranità che la democrazia partecipativa dovrebbe o potrebbe segna-
re; in altri casi, si parla invece di “co-decisione”, in altri ancora, si può cogliere un 
approccio più realistico e pragmatico: in ogni caso, sembrano riecheggiare antiche (e 
oramai inaccettabili) contrapposizioni tra una visione meramente “procedurale” e una 
visione “sostanziale” della democrazia. – o tra una democrazia “formale” (e quindi 
“vuota”) e una democrazia “effettiva”, “reale”, “più vera” (con accenti che, nei di-
scorsi correnti, talora tendono a sconfinare in un approccio populistico). In molti casi, 
poi, si registra una sovrapposizione di piani tra ciò che appare una (del tutto legitti-
ma) strategia politica e l’idea che questa interpreti o prefiguri, di per sé, una visione 
nuova e più elevata di democrazia. Per un approccio di questo tipo (proprio di certe 
correnti radical left, in terra britannica), si veda  un testo molto citato (WAINWRIGHT, 
2005) che costituisce un esempio della confusione con cui, da una parte, si parla di 
“esperienze di nuova democrazia”, ma dall’altra queste vengono identificate di fatto 
con i nuovi movimenti sociali antiliberisti e anti-globalizzazione; a tal punto da in-
trodurre una nuova categoria, la “sinistra partecipativa”, che poi altro non sarebbe 
che l’arcipelago (o la rete) dei nuovi movimenti femminili e ambientalisti, del sinda-
calismo radicale e dei (pochi) settori dei partiti di sinistra, vecchia o nuova, che non 
si sono ancora piegati alla logica del “pensiero unico”. Più equilibrato l’approccio di 
PAUL GINSBORG (2006), anche se non appare condivisibile il ruolo privilegiato che 
egli assegna all’esperienza dei bilanci partecipativi: “le due forme di democrazia de-
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In questo senso, possiamo dunque dire, in termini che ci 
sembrano più appropriati, che “democrazia partecipativa” o 
“democrazia deliberativa” definiscono modelli partecipativi e 
procedure decisionali che possono essere integrate all’interno 
delle istituzioni della democrazia rappresentativa –  non  mo-
delli che possano essere ad essa contrapposti o parificati. Ai no-
stri fini, ci possiamo dunque limitare ad assumere convenzio-
nalmente che la prima (la “democrazia partecipativa”) si riferi-
sca ad una famiglia più ampia di concezioni, modelli ed espe-
rienze, e che la seconda (la “democrazia deliberativa”) possa e 
debba essere, più precisamente, riferita ad uno specifico model-
lo normativo, che trova le sue radici in alcuni filoni della filoso-
fia e della teoria politica contemporanea e la sua espressione in 
una serie di tecniche ed esperienze partecipative che a quei cri-
teri normativi cercano di approssimarsi. 

La nostra valutazione è che, appunto, il progetto di legge 
della Regione Toscana di cui qui stiamo trattando, nelle linee 
ispiratrici e in numerosi dispositivi specifici che essa prevede, 
sia in larga misura riconducibile ai principi normativi della de-
mocrazia deliberativa e che, anzi, essa si configuri come un ten-
tativo di dare a tali principi una cornice procedurale e una tra-
duzione operativa, mirando ad integrare, in modo strutturato, la 
partecipazione dei cittadini e la discussione pubblica all’interno 

                       
vono e possono trovare un punto di incontro… e il punto cruciale […] risiede nel fat-
to che l’attività costante della partecipazione garantisce, stimola e controlla la qualità 
della rappresentanza” (p. 89). Su queste posizioni, e sulla differenza tra democrazia 
partecipativa e democrazia deliberativa, si vedano le considerazioni di BOBBIO, 2007, 
p. 4. Una riflessione a parte, che qui non possiamo sviluppare, meriterebbero le enfa-
tizzazioni ideologiche con cui, spesso, vengono analizzate le esperienze sudamerica-
ne: certamente significative, in particolare quelle brasiliane di Porto Alegre (su cui si 
veda PONT, 2005, e G. ALLEGRETTI, 2003), ma di cui, talvolta, per altri paesi, si tende 
a ignorare, in modo troppo disinvolto, l’effettivo contesto istituzionale in cui si collo-
cano, ovvero regimi politici di tipo plebiscitario in cui non sono garantite le basilari 
libertà democratiche: come se una “forma” più avanzata di democrazia si potesse ve-
ramente costruire by-passando, o peggio ignorando, i presupposti della democrazia 
(senza aggettivi: ovvero, rule of law, regolarità e periodicità di libere elezioni, garan-
zia dei diritti individuali e associativi, pluralismo politico, libertà d’informazione, tu-
tela delle minoranze; su questo, cfr. MORLINO, 2003; MASTROPAOLO, 2005, pp. 71-
72) Per un’ampia rassegna sulle varie esperienze di “democrazia partecipativa”, si 
veda il numero monografico di Democrazia e diritto (AA.VV., 2006). 
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dei meccanismi della responsiveness delle istituzioni. 

Prima di procedere oltre, occorre tuttavia un’altra precisa-
zione: nel linguaggio corrente, a volte, si fa confusione introdu-
cendo anche il termine “democrazia diretta”. Evidentemente, 
nel nostro caso, siamo su tutt’altra lunghezza d’onda: la demo-
crazia deliberativa non è, in alcun modo, “democrazia diretta”. 
E non lo è a tal punto che, nello stesso testo di legge, c’è un ar-
ticolo ricco di implicazioni teoriche e politiche, su cui a lungo 
si potrebbe discutere: si tratta della norma “di raccordo” tra la 
legge in questione e la normativa regionale relativa ai referen-
dum regionali consultivi (introdotti dal nuovo Statuto e che 
un’altra legge, anch’essa in corso di approvazione, ha il compi-
to di regolamentare). L’articolo prevede che, in caso di Dibatti-
to Pubblico su un “grande intervento”, “non è ammesso il refe-
rendum consultivo… che abbia oggetto anche in parte coinci-
dente”. Come a dire: si dà priorità politica e istituzionale alla 
discussione pubblica su un argomento, non ad un meccanismo 
elettorale che si limita a registrare le preferenze dei cittadini 
(21). 

Nel dibattito e nella letteratura su questi argomenti è ricor-
rente una disputa tra quanti affermano il potenziale effettivo di 
rinnovamento che gli ideali e i meccanismi della democrazia 
deliberativa possono apportare alla crisi della democrazia con-
temporanea, e quanti invece si dedicano con puntiglio a “smon-
tarne” le assunzioni teoriche e a dimostrarne l’ineffettualità o 
l’illusorietà, o la totale astrattezza.  Altri, pur contestandone lo 
status di vera e propria “nuova” teoria della democrazia, guar-
dano con attenzione al contributo che gli “strumenti” della de-
mocrazia deliberativa possono apportare ad una migliore quali-
tà della democrazia contemporanea (PASQUINO, 2007). Proba-
bilmente, la legge toscana, e la sua concreta attuazione, potran-
no costituire un campo di verifica empirica su cui misurare 

                       
(21) Sulla distinzione tra “partecipazione diretta” e “partecipazione indiretta”, e sul 
filone “partecipazionista”, cfr. RANIOLO, 2002, pp. 64-75, in pagine molto puntuali, 
che però trascurano l’autonomo apporto del pensiero politico  “deliberativista”, ri-
schiando di schiacciarlo interamente sul versante “direttistico”, così come definito da 
Sartori.   



638  Le Istituzioni del Federalismo 5.2007 

 

questi diversi approcci. Quel che intanto è possibile valutare è 
la corrispondenza tra il piano normativo e i meccanismi proce-
durali previsti dalla legge: quel che ci proponiamo di fare è di 
rinvenire nei dispositivi istituzionali e amministrativi che la 
legge toscana si propone di introdurre, le tracce, per così dire, 
dei principi propri del modello teorico della democrazia delibe-
rativa (o anche qualcosa di più: una precisa fonte di ispirazio-
ne). Del resto, nei commenti e nelle discussioni sulla democra-
zia deliberativa proprio il tema della "traducibilità” dei suoi pa-
radigmi normativi all’interno di procedure istituzionali sta as-
sumendo un rilievo crescente: “how can the scale of delibera-
tion be increased, and how can it be institutionalized” (FUNG-
GASTIL-LEVINE, 2005, p. 281), è appunto una delle domande 
che il Deliberative Democracy Consortium, una dei più impor-
tanti network statunitensi, ha posto a conclusione di un proprio 
convegno del 2003, assumendola come uno dei punti della pro-
pria “common research agenda  (22). 

La riflessione e il confronto critico sul modello teorico della 
democrazia deliberativa hanno assunto oramai dimensioni mol-
to ampie: non possiamo, in questa sede – né sarebbe utile ai no-
stri fini – addentrarci su questo terreno. Può essere utile, tutta-
via, richiamare alcuni nodi problematici, e alcuni principi nor-
mativi, che avremo modo di misurare direttamente nel corso 
della nostra analisi. 

                       
(22)  Il tema della possibile (o dubbia) dimensione istituzionale della democrazia de-
liberativa suscita interesse anche al di fuori della cerchia (peraltro oramai vasta) dei 
“deliberativisti”, ed è affrontato anche da studiosi che guardano più in generale ai 
problemi della democrazia contemporanea e alle dimensioni teoriche ed empiriche 
che ne possano misurare la “qualità”. Ad esempio, MORLINO (2003, pp. 275-276), 
dopo aver rilevato che, “se attuata, una democrazia deliberativa porterebbe a una qua-
lità più alta, caratterizzata da responsiveness, libertà e uguaglianza, piuttosto che ac-
countability”, conclude appunto con questo interrogativo: “come istituzionalizzare 
arene deliberative politicamente rilevanti?”. Così pure ALFIO MASTROPAOLO (2001, 
p. 1624), discutendo della concezione della “sfera pubblica” di Habermas, si interro-
ga sui rapporti effettivi che essa può instaurare con la sfera del potere politico: “come 
può funzionare il modello “a due binari”, in cui una società decentrata utilizza la sfe-
ra pubblica per stimolare, controllare e sollevare nuovi temi mediante il dibattito 
pubblico, mentre la competenza decisionale è delegata al sistema politico-
amministrativo, contando eminentemente sulla sua ‘porosità’ nei confronti della sfera 
pubblica stessa?” 
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Partiamo dunque dai principi e, nel paragrafo seguente, cer-

cheremo di vederli, per così dire, “all’opera” nel nostro testo di 
legge. 

JON ELSTER (1998, pp.1-8), nell’introduzione ad una delle 
migliori raccolte di saggi sulla democrazia deliberativa, pur ri-
cordando come vi siano sviluppi, versioni e interpretazioni an-
che molto diverse tra loro di questo modello, così ne definisce 
sinteticamente le idee fondamentali, largamente condivise tra i 
vari autori: “democrazia deliberativa” è un processo di “deci-
sion making by discussion among free and equal citizens”; subi-
to dopo, richiamandone i presupposti filosofici nell’opera di 
Jürgen Habermas, si afferma che, alla base, vi è l’assunzione 
secondo cui “democracy revolves around the transformation 
rather than simply the aggregation of preferences”. Il luogo in 
cui le preferenze si trasformano è la discussione pubblica: ov-
vero, scrive ancora Elster, un processo di “collective decision-
making” che è “democratico” in quanto prevede “the participa-
tion of all who will be affected by the decision or their repre-
sentatives”, e che è “deliberativo” in quanto si svolge “by me-
ans of arguments offered by and to participants who are com-
mitted to the values of rationality and impartiality”. 

Troviamo qui sintetizzati gli aspetti cruciali del modello 
normativo:  

• l’idea che le preferenze (i valori, gli interessi, le opi-
nioni) dei cittadini non possano e non debbano solo 
essere “contate” o “aggregate”, ma possano e debba-
no formarsi e trasformarsi nel corso di una discus-
sione pubblica che si svolga su basi di imparzialità, 
parità e di eguaglianza, fondata sui valori di una co-
mune razionalità e su una comune aspirazione a ri-
cercare una soluzione quanto più possibile condivisa 
(23); 

                       
(23) La discussione, e la trasformazione delle preferenze degli attori che essa implica, 
può così rispondere efficacemente, secondo alcuni autori, alle classiche aporie che la 
letteratura teorica sui sistemi di voto (a partire da Condorcet) ha messo in evidenza: 
ossia, al fatto che, dato un certo numero di cittadini chiamati a votare per scegliere tra 
n soluzioni alternative, e dato l’ordinamento delle preferenze di ciascun elettore, è 
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• l’idea che una decisione collettiva possa essere as-
sunta sulla base di argomenti  razionali, e sulla base 
di informazioni e conoscenze condivise (e non, ne-
cessariamente, sulla base di un negoziato tra interessi 
contrapposti e/o di un conflitto che veda una tesi 
prevalere sull’altra) (24); 

• l’idea che una decisione collettiva debba essere as-
sunta sulla base della partecipazione di “tutti” coloro 
che sono, in varia misura, coinvolti nella decisione 
stessa, ovvero sulla base di un principio di “massima 
inclusività”. Ciò che conta è che tutti coloro che ab-
biano “qualcosa da dire” su una decisione che, in va-
ria misura, li tocca direttamente, abbiano la possibili-

                       
dimostrato che esistono diversi metodi o cicli di votazione che daranno risultati di-
versi, trovandoci così nell’impossibilità di definire propriamente cosa abbia scelto “la 
maggioranza”. È singolare come su queste basi (e poi dal teorema di Arrow) siano 
state tratte conclusioni diametralmente opposte: una parte dei teorici della rational 
choice (come RIKER, 1982) hanno portato alle estreme conseguenze la visione 
schumpeteriana della democrazia competitiva; nel pensiero deliberativista, invece, 
proprio i dilemmi dei meccanismi aggregativi sono un argomento a favore delle pro-
cedure deliberative. Queste, infatti, possono far emergere il diverso grado di intensità 
delle preferenze e, soprattutto, possono trasformare le basi (informazioni, credenze, 
pregiudizi, ecc.) su cui si sono formate le preferenze “iniziali”, che cessano di essere 
così un dato esogeno e imperscutabile. Sul rapporto tra democrazia deliberativa e teo-
rie della Social Choice, si veda MILLER,(2003); per un confronto tra la “tradizione 
aggregativa” e il paradigma deliberativo, GIANNETTI, (2007); per una riflessione sui 
possibili “paradossi della democrazia deliberativa” alla luce delle categorie della Pu-
blic Choice, con particolare riferimento ai rischi di manipolazione nel “controllo 
dell’agenda”, REGONINI (2005); per una discussione sui diversi approcci teorici alla 
democrazia deliberativa, PELLIZZONI (2006). 
(24) Elster, nello stesso testo, afferma che sono tre le procedure attraverso cui può es-
sere assunta una decisione politica: “arguing, bargaining and voting” e che, natural-
mente, possono darsi situazioni in cui le tre procedure (o due tra di esse) si combina-
no: in particolare, nelle procedure di bargaining, può darsi un “uso strategico” 
dell’argomentazione. Inoltre, anche in un’arena deliberativa, un individuo può essere 
mosso da una logica self-interested, ma nondimeno è indotto ad utilizzare argomen-
tazioni che si appellano all’interesse generale. E’ quella che Elster definisce “the civi-
lizing force of hypocrisy”, che costituisce, in fondo, come scrive l’autore, “a further, 
second best argument for deliberation” (p. 12). Un magistrale esempio di analisi del-
le dinamiche proprie di un contesto deliberativo, in cui si combinano strategie argo-
mentative e strategie negoziali, è dato dallo stesso Elster nella ricostruzione che egli 
propone di due momenti cruciali di fondazione della “democrazia dei moderni”, 
l’Assemblea costituente francese del 1789 e la Convenzione di Philadelphia del 1787 
(J. ELSTER, 2005).   
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tà di farlo; e che possano riconoscere il fatto che, 
comunque, della loro opinione si sia discusso e che, 
in una qualche misura, essa sia stata presa in consi-
derazione e abbia contribuito al definirsi di una solu-
zione quanto più possibile condivisa. Da ciò deriva 
un processo di empowerment dei cittadini: che non 
va inteso come una “delega” di potere, ma come una 
crescita della loro capacità di “padroneggiare” e in-
fluenzare in modo sempre più consapevole i processi 
di decisione collettiva e le situazioni problematiche e 
complesse che li caratterizzano (25). 

 
Più controverso il tema dei traguardi o degli esiti che un 

processo deliberativo deve proporsi. Come nota PELLIZZONI 
(2005b, p. 17-18), vi sono diverse posizioni: “alcuni autori, 
come Habermas e Rawls, adottano una concezione ‘esigente’ 
del consenso razionale tra i partecipanti: la deliberazione è in 
grado di generare un consenso sulle ragioni di una scelta. Altri 
sostengono concezioni meno esigenti, in quanto ritengono che 
spesso la profondità delle divergenze sui fatti o i valori in gioco 
sia tale che ci si può attendere al massimo un consenso motiva-
to sulla preferibilità di una scelta, rimanendo distinte le ragioni 
di tale consenso”. Diciamo subito, anticipando una parte delle 
nostre conclusioni, che la formula che adotteremo più volte nel 
corso di questo lavoro commentando la ratio della legge tosca-
na, (“una soluzione quanto più possibile condivisa”) ci pare 
possa essere ricondotta a questa seconda versione, “meno esi-
gente” e più “realistica” della democrazia deliberativa – una 
versione che, peraltro, è anch’essa molto presente nel dibattito 
internazionale (26). 

                       
(25) “L’obiettivo fondamentale della democrazia partecipativa è quello di creare em-
powerment a favore dei cittadini. Ma questo termine non va inteso nel senso giuridico 
di attribuire potere, bensì come capacitazione, ossia nel senso di aumentare le loro 
capacità di elaborazione e invenzione e le loro possibilità di influenza” (BOBBIO, 
2007, p. 12).   
(26) Ad esempio, FUNG-WRIGHT (2003, p.17) sottolineano come “the important fea-
ture of genuine deliberation is that participants find reasons that they can accept in 
collective actions, not necessarily ones that they completely endorse or find maxi-
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Altrettanto controverso il tema delle finalità di un processo 
deliberativo, o meglio del diverso peso che a ciascuna finalità 
può essere attribuito, e degli effetti (anche “collaterali” o di 
lungo periodo) che esso produce. Certo, la partecipazione de-
mocratica, secondo una tradizione illustre che risale quanto 
meno a John Stuart Mill (27), produce benefici effetti educativi 
sulle “qualità morali e intellettuali” dei cittadini; ma tra le mo-
tivazioni a sostegno della democrazia deliberativa, questo ar-
gomento, secondo alcuni, non può essere quello decisivo. Come 
nota Elster, “the impact of a particular decision-making proce-
dure on the characters of the participants cannot be the main 
reason for choosing that procedure rather than another, al-
though it may be a desirable by-product of choosing it” (28). 
Tuttavia, possono esserci contesti deliberativi in cui l’aspetto 
dell’apprendimento, della formazione delle preferenze (e non 
tanto del loro trasformarsi), acquista una dimensione “prepon-
derante” (Bobbio, 2006a, p. 15): ciò accade, in particolare, 
quando i partecipanti non esprimono preferenze forti e consa-
pevoli, vi è molta incertezza, e dunque la dimensione cognitiva 

                       
mally advantageous”. MASTROPAOLO (2001, pp. 1626-1627) riassume efficacemente 
le varie posizioni in campo: “la teoria deliberativa non sempre si pone il medesimo 
traguardo, né i suoi traguardi sono tutti ugualmente realistici. Talvolta richiede ai cit-
tadini un impegno di marca repubblicana a spogliarsi delle loro preferenze private, a 
esercitare la virtù civica e a perseguire nell’attività deliberativa il bene comune. Ta-
laltra propone uno standard per misurare la legittimità democratica delle decisioni, 
indicando una procedura deliberativa ideale che pretende che i cittadini concorrano a 
tali decisioni in condizioni di piena libertà, uguaglianza e pubblicità. Talvolta ancora 
lo standard è fissato per definire quando una decisione sia equa o moralmente corret-
ta. Se non che, se questo genere di dibattiti testimonia il diffuso disagio sulle proce-
dure attualmente vigenti nelle democrazie sviluppate, si dà anche il caso che la deli-
berazione più modestamente – e più realisticamente – si proponga quale tecnica utile 
a rafforzare la vocazione delle istituzioni democratiche a comporre i conflitti, sfrut-
tando non solo la modificabilità delle preferenze, ma anche la difficoltà a sostenere in 
sede di dibattito pubblico che una data soluzione è preferibile in quanto avvantaggia i 
suoi proponenti”.    
(27) Su Mill, e la sua concezione del governing by discussing, si veda URBINATI 
(2006b). 
(28) (ELSTER, 1998, p. 11, ma anche, 1997, p. 17 ss.). Così pure J.D. FEARON (1998, 
p. 59): “it would be strange to discuss matters purely for the sake of improving our-
selves morally and intellectually if we had no expectation that discussion would have 
any positive effect on the quality of the collective choice”. 



Approfondimenti 643 

 

 
del processo appare prevalente. Peraltro, tra i “padri nobili” del-
la democrazia deliberativa, o almeno delle sue versioni più 
“pragmatiche”, va annoverato anche John Dewey, con il suo 
concetto di “inquiry”: da questa matrice derivano quelle accen-
tuazioni che vedono nella deliberazione pubblica “una forma di 
indagine che implica processi di apprendimento e di costruzio-
ne di interpretazioni collettive in situazioni d’azione problema-
tiche” (29). Così, il recente The Deliberative Democracy Han-
dbook (GASTIL-LEVINE, 2005), che certamente riflette una sen-
sibilità molto diffusa negli USA, tende ad accentuare le finalità 
civiche delle pratiche deliberative (“a call for restoration of the 
conditions that make a civic culture and civic actors possible”, 
BUTTON-RYFE, 2005, p. 30: e i nomi illustri chiamati in causa 
anche qui non mancano: Jefferson, Tocqueville, Mill e Annah 
Arendt), in qualche modo assumendole come una possibile ri-
sposta alla crisi della tradizione associativa americana su cui ha 
costruito la sua analisi PUTNAM (2004). Come abbiamo già no-
tato, questa tensione tra gli effetti indotti sulla forma e la quali-
tà delle decisioni collettive, da una parte, e le finalità civiche 
dei processi deliberativi, percorre anche il testo della legge to-
scana, laddove si enunciano gli “obiettivi” che essa intende per-
seguire. 

 

7.  Dai principi alle procedure 

Al di là delle diverse accentuazioni che il modello delibera-
tivo può prevedere, è noto come una tale concezione della de-
mocrazia abbia suscitato le più svariate opposizioni e reazioni. 
Da una parte, vi sono coloro che, in nome di una teoria 

                       
(29) LANZARA, ( 2005, pp. 51-55). Un processo deliberativo, in questo senso, “impli-
ca scoperte, invenzione di soluzioni, produzione di frames, significati e giudizi col-
lettivi. Non  necessariamente l’apprendimento deve produrre coincidenza di prefe-
renze o convergenza di posizioni: si può pensare a processi deliberativi il cui esito è 
la scoperta di differenze, o una più approfondita e diffusa consapevolezza delle speci-
ficità e della distanza tra punti di vista e interessi, oppure un migliore apprezzamento 
del valore di certe proposte, e ciò può costituire una base di partenza per un lavoro 
cognitivo più produttivo e per costruire nuove modalità di cooperazione” (ivi). 
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dell’attore razionale e self-interested, negano la possibilità che 
possano esistere luoghi o momenti in cui si possa sperimentare 
questa razionalità discorsiva: le preferenze degli individui si 
possono solo contare e aggregare, attraverso le procedure de-
mocratiche del voto, e si possono costruire dei buoni (e mai 
perfetti) assetti istituzionali e delle efficaci procedure democra-
tiche che permettano ai cittadini di controllare, premiare o puni-
re gli eletti chiamati a prendere le decisioni (ciclo elettorale 
dell’accountability); dall’altra parte, vi sono tutti coloro che 
negano l’esistenza stessa dei presupposti di uguaglianza e liber-
tà che il modello prevede: differenze di classe, di ceto, di status, 
di genere, di etnia o razza; ineguale distribuzione di potere e di 
sapere; ineguale capacità di accesso alle fonti di informazione, 
strategie di manipolazione del consenso, ecc.: sono tutti fattori 
che rendono illusorio, o peggio solo una costruzione ideologica, 
l’ideale spazio pubblico che i teorici della democrazia delibera-
tiva hanno immaginato. 

Ma, al di là di queste e di molte altre possibili obiezioni, si 
tratta ora di valutare in che modo le asserzioni teoriche del mo-
dello deliberativo siano state tradotte nel linguaggio di una 
“legge”, ovvero in norme e procedure che tentano di incidere, 
qui e ora, nell’Italia e nella Toscana di oggi, sulle forme di co-
struzione delle decisioni collettive. 

Come abbiamo ricordato, la legge configura una serie di 
procedure finalizzate allo svolgimento o di “Dibattiti Pubblici 
Regionali”, che abbiano come oggetto “grandi interventi, con 
possibili rilevanti impatti di natura ambientale, territoriale, so-
ciale ed economica”, o allo svolgimento di processi partecipa-
tivi locali. I due piani, come ben si comprende, sono ben diver-
si, per la scala territoriale implicata e per il possibile oggetto 
della discussione, e la legge prevede per essi procedure e mec-
canismi differenziati (30).  

Il primo nodo da sciogliere riguarda chi promuove un dibat-
tito pubblico o un processo partecipativo, e quali garanzie di 

                       
(30) Sono assimilabili, peraltro, ai dibattiti pubblici regionali anche i processi parte-
cipativi che la Regione stessa deve promuovere su propri piani o programmi (su ciò, 
più avanti il § 7). 
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imparzialità e di terzietà vi sono circa l’organizzazione e la ge-
stione di tali discussioni. 

La legge risponde al primo tema allargando al massimo, co-
me vedremo subito a seconda dei casi, la titolarità del diritto a 
presentare un progetto partecipativo e risponde al secondo tema 
istituendo un organo monocratico, un’Autorità regionale per la 
promozione e la garanzia della partecipazione, eletto dal Con-
siglio regionale, cui affida una rilevante serie di funzioni e una 
larga base di discrezionalità (per i compiti e le funzioni di que-
sto organo, si veda, sopra, il § 4) (31). 

Naturalmente, il confronto si è subito spostato sui requisiti 
che la legge avrebbe dovuto definire ai fini della valutazione e 
dell’ammissione di un progetto partecipativo, sui criteri che 
l’Autorità regionale avrebbe dovuto seguire e sui limiti posti 
dalla legge alla sua sfera di discrezionalità. L’insieme delle 
condizioni che la legge prevede perché un progetto partecipati-
vo possa ricevere il sostegno finanziario e organizzativo della 
Regione, e sulla cui esistenza l’Autorità è chiamata a valutare, 
ci portano nel vivo del modello deliberativo cui la legge si ispi-
ra.  
 

Nel caso di un Dibattito Pubblico su grandi interventi, che 
abbiano una scala territoriale regionale o che comunque abbia-
no un impatto che travalica la dimensione locale, è direttamente 
l’Autorità regionale che, nominando un responsabile, gestisce e 
organizza il dibattito. La definizione dei possibili oggetti è affi-

                       
(31) Si è molto discusso, lungo il percorso di elaborazione della legge, 
sull’opportunità e sulla funzionalità di questa soluzione, ma non sono emerse valide 
alternative: ad esempio, in un primo momento, era stata avanzata anche l’ipotesi di 
una “commissione” composta da tre o cinque membri; ma questa ipotesi è stata scar-
tata sulla base di un argomento che ha convinto tutti, in quanto avrebbe facilmente 
riprodotto, già al momento dell’elezione da parte del Consiglio regionale, una logica 
di maggioranza e di opposizione, minando la “terzietà” dell’organo e la sua credibili-
tà. Di fatto, la soluzione adottata si ispira al modello istituzionale francese, che attri-
buisce alla Commission nationale du débat public il ruolo di “un’autorità amministra-
tiva indipendente”. Sull’esperienza francese della CNDP si veda, oltre al sito 
www.débatpublic.fr, l’intervento che il presidente della CNDP, Yves Mansillon, ha 
svolto in occasione del seminario internazionale organizzato dalla Regione Toscana e 
l’articolo scritto per la rivista Democrazia e diritto (AA.VV., 2006).  
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data ad una formulazione volutamente ampia e generica, che la-
scia ampi poteri discrezionali all’Autorità: sarebbe stato, del re-
sto, molto problematico fissare un qualche criterio oggettivo. 
Rendere obbligatoria tale procedura, d’altra parte, avrebbe 
comportato insostenibili costi burocratici e finanziari. Tuttavia, 
il criterio decisivo è quello temporale: il dibattito deve avvenire 
nella fase preliminare di elaborazione di un progetto. Se ne 
comprendono bene le ragioni: una  discussione pubblica (e 
l’impegno civico dei cittadini a partecipare) ha senso solo in 
una fase che preceda la decisione, quando ancora molte opzioni 
sono possibili, quando è possibile ricercare soluzioni più am-
piamente condivise e la diversità delle competenze, delle espe-
rienze, degli interessi  e dei punti di vista coinvolti può utilmen-
te contribuire ad una migliore  scelta collettiva. 

Nell’insieme, il modello di Dibattito Pubblico regionale de-
lineato dal testo di legge si configura come uno strumento – e si 
vedrà in che misura la Regione stessa o altri enti locali o anche 
soggetti imprenditoriali chiamati a realizzare una grande opera, 
potranno, sapranno, o vorranno avvalersene -, per aprire e co-
struire un rapporto con l’opinione pubblica ispirato alla ricerca 
della massima trasparenza, già a partire dall’individuazione del-
le ragioni di un progetto, delle possibili soluzioni e delle possi-
bili alternative. Il Dibattito Pubblico regionale dovrebbe confi-
gurarsi, insomma come un processo di coinvolgimento colletti-
vo, scandito attraverso varie fasi di confronto tra ipotesi e solu-
zioni diverse e attraverso il ricorso ad una pluralità di strumenti 
e momenti partecipativi: la diffusione di una base di documen-
tazione tecnica ampia e condivisa, l’interrogazione di esperti e 
scienziati, forum tematici o altri momenti “regolati” di discus-
sione tra i cittadini, con momenti di verifica anche sul formarsi 
e il mutare delle loro opinioni e preferenze, l’uso di internet e 
delle nuove tecnologie dell’informazione, ecc. 

Alla fine, anche qui, il principio-guida è quella del “render 
conto” e del “rispondere” sulle ragioni di una scelta: i soggetti 
titolari della decisione, dopo aver raccolto la varietà dei punti di 
vista, delle esperienze e degli interessi che intorno ad una scelta 
collettiva si sono messi in gioco, devono essere in grado di mo-
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tivare adeguatamente la propria decisione, quale che essa sia. 
Alla fine, se il dibattito avrà successo, si potrà valutare se, in-
torno a questa decisione, sarà maturato un maggiore consenso, 
o se le ragioni del conflitto resteranno immutate (o persino ina-
sprite): in ogni caso, la “qualità democratica” della decisione ne 
risulterà arricchita (32).  

   
L’altro pilastro della legge è costituito dal sostegno ai pro-

getti partecipativi locali, che possono essere presentati dagli en-
ti locali, singoli o associati, e da gruppi di residenti (non solo 
“cittadini”) (33), tramite un certo numero di firme (variabile se-
condo la soglia demografica del territorio interessato). Possono 
presentare progetti anche le associazioni, ma pur sempre con il 
supporto di singoli residenti, nella misura richiesta; e anche al-
tri soggetti,  come gli istituti scolastici e, ed è questa una novità 
da poco, anche singole imprese, su proprie iniziative o progetti 
imprenditoriali, che abbiano un impatto sul territorio (34).   

Un altro punto importante della legge è stato concepito 
nell’ottica del principio di sussidiarietà: gruppi di cittadini e re-
sidenti possono presentare progetti partecipativi relativi a “ini-
ziative e progetti concernenti aspetti e fasi di determinate poli-
tiche pubbliche” su cui gli enti competenti “non hanno assunto 

                       
(32) Sulle dimensioni e i caratteri delle politiche o delle scelte che possono essere 
sottoposte a un “dibattito pubblico regionale”, sui meccanismi di applicazione che è 
possibile prevedere e sulle possibili forme del conflitto che è presumibile possano ac-
compagnare questo tipo di processo partecipativo, ritorneremo nel § 8. 
(33) La legge allarga i confini dei titolari del diritto a presentare un progetto: cittadi-
ni, residenti (e quindi, evidentemente, anche gli stranieri), ma anche i giovani a parti-
re dal sedicesimo anno di età. Nell’articolo iniziale in cui si definisce la titolarità del 
“diritto a partecipare” vi è un’ulteriore estensione, includendo tutti coloro che instau-
rano un qualche legame, purché “non occasionale”, con il territorio in cui vivono, la-
vorano o studiano. In una parola, potremmo dire: gli abitanti. 
(34) Si prenda il caso di un’impresa che abbia intenzione di effettuare un investimen-
to (ad esempio, un nuovo impianto, la cui localizzazione potrebbe suscitare reazioni e 
proteste): la legge offre, anche in questo caso, un incentivo istituzionale, definisce 
possibili regole per il comportamento degli attori sociali; nella fattispecie, per quelle 
imprese che volessero muoversi in un’ottica di “responsabilità sociale” e volessero 
conservare un rapporto positivo con il territorio in cui operano. Aprire una discussio-
ne pubblica con la comunità locale (invece di seguire le vie sotterranee della contrat-
tazione lobbystica) potrebbe, alla fine, rivelarsi una scelta anche “più efficiente” ed 
economicamente più razionale. 
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alcuna decisione” (35). 
Un’assunzione di principio emerge subito da questi aspetti 

della legge: la titolarità del diritto a presentare progetti spetta o 
alle istituzioni locali o ai singoli, cittadini e residenti, non alle 
associazioni in quanto tali. Queste possono, ovviamente, atti-
varsi e mobilitarsi, ma devono pur sempre dimostrare di avere il 
sostegno individuale richiesto. Nessuna presunzione di rappre-
sentatività, a priori, dunque: né per le grandi organizzazioni di 
interesse, né per le grandi associazioni, né per i gruppi che si 
formano intorno a single issues. 

Ma la parte della legge che più si presta ad una verifica della 
corrispondenza tra gli “ideali regolativi” della democrazia deli-
berativa e il piano delle procedure entro cui tali ideali si incar-
dinano è quella in cui si elencano, dapprima, le condizioni per 
l’ammissione dei progetti, l’esistenza delle quali deve essere 
valutata dall’Autorità; e, successivamente, i criteri di priorità  
con cui la stessa Autorità dovrà selezionare tra i diversi progetti 
(dato anche il prevedibile divario tra il numero di progetti pre-
sentati e le risorse “scarse” disponibili) e, infine, le modalità del 
sostegno che la Regione concede ai diversi progetti. 

Le istanze normative proprie del modello teorico della de-
mocrazia deliberativa divengono qui, concretamente, modalità 
di costruzione, formulazione e presentazione di un possibile 
percorso partecipativo. Si ripropone qui la logica complessiva 
che ispira il progetto di legge: offrire incentivi istituzionali, di-
segnare un quadro di regole entro cui gli attori istituzionali e 
sociali possano orientare i propri comportamenti. Parliamo di 
“incentivi”, in quanto si configura uno scambio tra un soggetto 
istituzionale, la Regione, e altri attori istituzionali e sociali: il 

                       
(35) L’introduzione di questa variante nel testo della legge è stata uno dei molti casi 
in cui il percorso “deliberativo” di elaborazione della legge ha offerto un contributo 
determinante: nel corso della discussione – nella quale, evidentemente, spesso i par-
tecipanti tendevano a “proiettare” i meccanismi della legge sullo sfondo della loro 
esperienza concreta – è stato richiamato ad esempio il caso di un edificio o di uno 
spazio pubblico abbandonato su cui un ente competente non ha assunto alcuna deci-
sione, né ha manifestato l’intenzione di farlo, e su cui invece gruppi di residenti, in 
una logica di autogoverno sociale, possono avanzare ipotesi di gestione o di riutiliz-
zo. La legge prevede che, su queste ipotesi, si possa aprire un confronto pubblico. 
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sostegno, finanziario e organizzativo, ai progetti locali viene 
concesso a patto che vengano rispettati determinati requisiti, 
standard che possano garantire la “qualità” del processo parte-
cipativo e “certificarne”, per così dire, la rispondenza ad una se-
rie di principi e assunzioni normative. 

L’insieme di questi requisiti richiama apertamente i tipici 
criteri di costituzione di un’arena propriamente definibile come 
“deliberativa”, quali sono stati fissati dalla letteratura teorica 
sull’argomento e dalle riflessioni sulle esperienze applicative 
che ne sono derivate. 

L’oggetto della discussione: l’arena deliberativa deve avere 
un “oggetto specifico e ben definito” e di, tale oggetto, si deve 
indicare “la fase del processo decisionale” che sta attraversando 
“nelle sedi istituzionali competenti”. Perché si possa produrre 
un efficace processo deliberativo occorre circoscrivere il pro-
blema oggetto di una decisione collettiva e occorre che la pos-
sibile soluzione ad un tale problema non sia ancora stata defini-
ta e determinata dal decisore pubblico competente, o quanto 
meno non sia ancora stata oggetto di decisioni che abbiano pro-
dotto effetti irreversibili e quindi rendano inutile una discussio-
ne pubblica. La formulazione del testo è piuttosto generica, ma 
è evidente che l’Autorità dovrà concretamente valutare 
l’opportunità di ammettere o meno un progetto partecipativo 
sulla base dello stadio di avanzamento del relativo processo de-
cisionale. 

Le regole e i metodi della discussione: costituire un’arena 
deliberativa implica la  condivisione preliminare delle regole 
che guideranno lo svolgimento del dibattito. I tempi, innanzitut-
to: “certi e ben definiti”, si dice, ovvero sei mesi, salvo possibi-
lità di proroga, per altri tre mesi, o salvo progetti specifici la cui 
natura e finalità impongano una durata superiore, purché 
anch’essa chiaramente indicata. Occorre poi che la proposta 
“indichi gli istituti, le metodologie e gli strumenti che si riten-
gono più congrui all’oggetto e alle finalità del progetto”. E’ il 
passaggio della legge da cui meglio traspare la consapevolezza 
del legislatore di non poter dettare in alcun modo i metodi che i 
singoli processi partecipativi potranno adottare: i proponenti, 
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tuttavia, devono saper indicare come intendono svolgere la di-
scussione, quali specifici strumenti intendono utilizzare, quali 
metodi ritengono più “congrui” all’oggetto della deliberazione. 
Anche in questo passaggio della legge opera quella logica di 
incentivazione e di apertura sperimentale che abbiamo più volte 
richiamato: è plausibile, ad esempio, che questa “prescrizione 
metodologica” generale favorisca una progressiva diffusione di 
uno know how partecipativo, il progressivo attrezzarsi di uffici 
o di personale specializzato negli enti locali, il sedimentarsi di 
“buone pratiche” che possano essere riprese e imitate, il for-
marsi di nuove figure professionali in grado di favorire, da po-
sizioni esterne, uno svolgimento corretto dei processi partecipa-
tivi. Un principio generale viene tuttavia enunciato: occorre 
“garantire modalità di gestione del processo partecipativo” tali 
da assicurare “neutralità e imparzialità”. Si presuppone dunque 
che, nell’indicare gli istituti e i metodi del processo, il propo-
nente si faccia carico di precisare in che modo si possa garantire 
una conduzione del dibattito pubblico improntata a tali criteri: 
non sarà facile tradurre operativamente questa garanzia, ma sa-
rà certamente questo uno dei terreni di verifica su cui misurare 
la rispondenza tra i principi e il concreto svolgimento dei  pro-
cessi partecipativi (36). 

                       
(36) Sull’importanza di figure esterne e “terze” che gestiscano e garantiscano i pro-
cessi partecipativi, richiama l’attenzione Luigi Bobbio: “alla democrazia partecipati-
va serve anche un contributo dall’esterno: ossia da parte di attori che si trovano al di 
fuori della mischia. Soggetti di questo tipo svolgono già un ruolo fondamentale in 
molte esperienze partecipative: pensiamo agli animatori o agli accompagnatori socia-
li che operano nei progetti di urbanistica partecipata, ai facilitatori che assistono le 
interazioni nelle giurie dei cittadini e nei focus group, agli esperti che progettano i 
percorsi di partecipazione e ne curano l’attuazione… Tra un’assemblea ‘spontanea’ 
in cui chiunque può tenere il microfono quanto gli pare e un’interazione assistita in 
piccoli gruppi dove tutti possono interloquire, scambiarsi idee e ragionare insieme, 
c’è un abisso” (2007, p. 11). Un panorama più ampio delle tecniche disponibili in 
BOBBIO (2004; 2005b), dove si propone una classificazione distinta in tre famiglie: a) 
tecniche per l’ascolto; b) tecniche per l’interazione costruttiva; c) tecniche per la riso-
luzione dei conflitti. Sulla situazione in USA, interessanti le notazioni critiche di 
BUTTON-RYFE (2005): questi autori rilevano come “experts in facilitation, conflict re-
solution, talk therapy, dialogue, and a host of other models dominate the field”, e che 
quasi sempre le iniziative deliberative sono “expert-driven”. Da qui i pericoli di un 
“entreprenuerial profile” delle pratiche deliberative non sorretto da una adeguata ri-
flessione sulle “conceptual implications “ di tali pratiche e la necessità, di converso, 
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I soggetti della discussione: alcune delle condizioni di am-

missione dei progetti previsti dalla legge si ispirano apertamen-
te ad uno dei paradigmi normativi cruciali della democrazia de-
liberativa: il principio di inclusività. Tale principio viene decli-
nato in due direzioni: un progetto deve assicurare tanto l’“in-
clusività delle procedure” quanto “l’effettiva inclusione di 
gruppi sociali e culturali diversi”. Per quanto riguarda le proce-
dure, si precisa che “particolare attenzione” debba essere pre-
stata “alle condizioni di svolgimento che assicurino la piena 
parità di espressione di tutti i punti di vista e di eguaglianza 
nell’accesso ai luoghi e ai momenti di dibattito”. Siamo dunque 
giunti al cuore del modello deliberativo ed anche ad una delle 
questioni su cui più accesa è la discussione sui suoi presupposti 
normativi: come “assicurare” che “tutti” i punti di vista abbiano 
piena capacità di esprimersi? Come evitare che il processo di 
auto-selezione dei partecipanti si traduca in una distorsione del-
la “rappresentatività” delle soluzioni proposte? Come evitare 
che i cittadini con preferenze più “intense” e già “formate” pre-
valgano sui cittadini con preferenze più “incerte”, volatili e in-
coerenti? Come evitare meccanismi di “manipolazione” delle 
opinioni dei partecipanti o il prodursi di dinamiche “conformi-
stiche”? Come impedire che un processo partecipativo, più che 
un luogo inclusivo, divenga un luogo “esclusivo”, una sorta di 
club a cui dedicano tempo ed energie militanti ed attivisti ora-
mai dotati di una propria “professionalità” politica, (gli “habi-
tué della partecipazione”, come sono stati definiti) (37)? La ri-
sposta a questi, e ad altri, interrogativi dovrà essere ricercata 
nel disegno istituzionale dell’arena deliberativa, che un progetto 
dovrà prevedere, e nelle strategie che i proponenti dovranno 
farsi carico di attivare per allargare la platea dei partecipanti e 
approssimarsi quanto più possibile agli standard normativi sug-
geriti dalla legge. Nessuna garanzia a priori, ovviamente, pote-
va essere assicurata dalla legge e dalle sue indicazioni di prin-
cipio: anche in questo caso, sarà decisivo il concreto prodursi di 

                       
di “a better-informed and more critically auto-reflective dialogue between theorists 
and practitioners” (p. 21). 
(37) RÖCKE e SINTOMER, 2006, p. 90. 
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eventi e processi partecipativi che la legge potrà suscitare e va-
lutarne poi le modalità di svolgimento (38).  

Tuttavia, la legge non si limita ad enunciare un principio re-
golativo: prevede anche alcuni meccanismi che possano favori-
re,  nella fase di progettazione di un percorso partecipativo, il 
crearsi di condizioni che permettano di avvicinarvisi quanto più 
possibile. Qui rientra in gioco l’Autorità regionale: il suo ruolo, 
infatti, non è solo quello di valutare i progetti e selezionarli, ma 
anche quello di operare attivamente affinché i progetti presen-
tati possano essere modificati e opportunamente arricchiti. Ol-
tre ad avere il compito, come si diceva nella definizione genera-
le delle funzioni di questo organo, di elaborare  “orientamenti 
per la gestione dei processi partecipativi” (e possiamo facil-
mente immaginare, ad esempio, che l’Autorità produca e dif-
fonda materiali e documenti, “guide” e manuali, ecc.), un appo-
sito articolo della legge disegna possibili “azioni” che 
l’Autorità può intraprendere nei confronti di progetti che risul-
tino insoddisfacenti sotto vari profili (39): può proporre modifi-

                       
(38) Una progettazione “realistica” di un processo partecipativo deve, tra l’altro, 
guardarsi da un pericolo: quello di fare delle assunzioni “eroiche” o troppo esigenti 
sul profilo e i compiti dei partecipanti, sulle loro capacità, sul loro tempo disponibile, 
ecc. Vanno in questo senso le osservazioni di J. JOHNSON (1998, pp. 173-4) e, più in 
generale l’idee di altri autori, come STOKER (2006) che, nel discutere le possibili 
forme di “riattivazione” dell’impegno civico dei cittadini, sottolineano come si debba 
realisticamente partire da un dato: esiste “a propensity for engagement, that is widely 
but thinly spread, and is unevenly distributed… people want to be involved, but on 
their terms and on an intermittent, piecemal and sporadic basis (p. 87). Perciò, tra il 
sottile strato di “high-intensity activists”, a loro modo sempre più “professionalizza-
ti”, e la massa di cittadini apatici o cinici, occorre puntare sulla figura del cittadino 
“amateur”, che acquisti però una sempre maggiore competenza politica e capacità di 
comprendere gli effettivi meccanismi del policy-making, pur continuando a restare, e 
avendone anche tutte le intenzioni, “un dilettante” della politica. Da qui anche la cri-
tica che Stoker muove  alle “over-prescriptions” di alcune versioni della democrazia 
deliberativa, che presuppongono figure idealizzate di “noble citizens” (156).  
Sull’ambiguità con cui alcune concezioni della “democrazia partecipativa” concepi-
scono i soggetti dei processi partecipativi (solo la “cittadinanza attiva”, ovvero i cit-
tadini più consapevoli e critici?), si veda BOBBIO, 2007, p. 5.   
(39) Si tratta dell’art. 14, comma 1: “1. L’Autorità provvede con atto motivato entro 
45 giorni dalla presentazione della domanda e ha facoltà di: a) condizionare 
l’accoglimento della domanda a modifiche del progetto, secondo le condizioni e i cri-
teri di ammissione; b) indicare modalità di svolgimento integrative anche riguardo al 
territorio e agli abitanti da coinvolgere, con eventuale necessità di integrare il numero 
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che, “secondo le condizioni e i criteri di ammissione”; può in-
dicare “modalità di svolgimento integrative, anche riguardo al 
territorio e agli abitanti da coinvolgere” (40), può proporre di 
coordinare progetti simili. Insomma, si configura un ruolo 
tutt’altro che notarile di questo organo, come vedremo anche 
successivamente, per i possibili casi di conflitto tra un governo 
locale e un gruppo di cittadini che richiedano l’apertura di un 
processo partecipativo. Potrà accadere, ad esempio, che, a fron-
te di un progetto che preveda solo forum tematici aperti a 
chiunque voglia partecipare (con una prevedibile sovra-
rappresentazione degli strati di cittadini più impegnati e moti-
vati), l’Autorità possa suggerire di “integrare” questa modalità, 
suggerendo una combinazione di metodi diversi, ad esempio i-
stituendo anche una “giuria di cittadini”, o altri metodi fondati 
sull’estrazione a sorte, in modo da confrontare gli esiti delle 
due  discussioni (41). 

I presupposti della discussione. Come abbiamo ricordato, tra 
i paradigmi normativi della democrazia deliberativa vi è quello 
di un’interazione comunicativa tra cittadini, liberi ed eguali, 

                       
delle firme; c) promuovere il coordinamento di progetti simili o analoghi; d) diffe-
renziare o combinare le diverse tipologie di sostegno regionale, tenendo conto delle 
richieste”. 
(40) Questo specifico passaggio, con i relativi “poteri” attribuiti all’Autorità, è stato 
suggerito da un ricorrente interrogativo sorto durante la fase di elaborazione della 
legge, e sollevato soprattutto dagli amministratori locali: chi decide le dimensioni ter-
ritoriali del processo partecipativo? È giusto (caso frequentissimo) che si possano 
mobilitare solo i cittadini più direttamente coinvolti, ad esempio, da una localizza-
zione non gradita di un impianto, e non anche tutti gli altri cittadini interessati al ser-
vizio che esso fornisce? 
(41) Anche sulle “giurie dei cittadini”, la letteratura è oramai molto vasta: il più re-
cente contributo viene dalla Francia (SINTOMER, 2007). Si veda anche CROSBY-
NETHERCUT, 2005 (Crosby è considerato, l’“inventore” delle moderne giurie, di cui 
ha anche registrato il marchio, e ha fondato nel 1974 il Jefferson Center di Minnea-
polis). Una variante tedesca delle giurie sono le Planungszellen, proposte a metà de-
gli anni ’70 da Peter Dienel (per un’illustrazione del metodo, BOBBIO, 2004, p. 116, 
mentre sulle più recenti esperienze berlinesi, RÖCKE-SINTOMER, 2006). Sulle diffe-
renze nelle esperienze statunitensi di citizens’ juries e le varianti inglesi, tedesche e 
spagnole, BONANNI-PENCO (2006). Sui primi sperimenti di giurie in Italia, si vedano 
BOBBIO-RAVAZZI (2006), GIANNETTI-LEWANSKI (2006), RAVAZZI-PODESTÀ-CHIARI 
(2006) e la discussione che ne è seguita dopo un intervento di LYN CARSON (2006), 
con le risposte di  R. LEWANSKI, L. BOBBIO, I. ROMANO, D. GIANNETTI e dello stesso 
NED CROSBY (AA.Vv., Riv. it. pol. pubbl., 2007). 
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che avvenga in condizioni di parità. Come presupposto di 
un’arena propriamente definibile come “deliberativa” vi è dun-
que la creazione di una base informativa condivisa e, tra le 
condizioni che un progetto deve presentare, vi sono anche le 
specifiche strategie che esso deve prevedere: “azioni specifiche 
per diffondere il massimo delle informazioni anche tecniche tra 
tutti i cittadini sia prima dell’inizio del processo partecipativo, 
sia durante e sia dopo” (42). Si tratta, come ben si comprende, di 
un aspetto cruciale (anche questo largamente discusso in lette-
ratura): sono proprio le asimmetrie informative tra i partecipan-
ti, infatti, a costituire una minaccia mortale per il successo di un 
processo deliberativo. Asimmetrie, non solo e non tanto nella 
natura e nella quantità di informazioni  di cui ciascun parteci-
pante dispone, ma anche nello stesso tipo di preferenze con cui 
ciascun partecipante “entra” nell’arena deliberativa, condizio-
nandone lo svolgimento: preferenze “forti o deboli, consapevoli 
o inconsapevoli, libere o vincolate” (BOBBIO, 2006a) (43). La 

                       
(42) La legge, inoltre, in vari passaggi, suggerisce o offre l’opportunità di avvalersi 
della Rete telematica regionale e incentivi all’uso delle nuove tecnologie 
dell’informazione, ma – questo va sottolineato – come strumenti da valorizzare 
all’interno di un percorso partecipativo, non come luoghi o momenti di partecipazio-
ne in sé. Nel far ciò, la legge rifugge da ogni suggestione “direttistica” di “teledemo-
crazia”, o da una visione che assuma le nuove tecnologie dell’informazione come 
luogo di formazione di “comunità virtuali”: piuttosto, assume l’uso di queste tecno-
logie come un fattore (potenzialmente molto proficuo) di circolazione allargata delle 
informazioni e delle conoscenze; ma la partecipazione democratica rimane essen-
zialmente offline, fondata sulla costruzione fisica di arene deliberative e sullo scam-
bio comunicativo tra individui che all’interno di esse si può realizzare. Per 
un’introduzione ai diversi paradigmi della “democrazia elettronica”, si veda LUSOLI 
(2007). 
(43) BOBBIO (2006a) propone una tipologia di preferenze a cui possono corrispondere 
diversi tipi o contesti di deliberazione, a partire dal possibile incrocio di preferenze 
“forti” (intense, stabili, certe) o “deboli” (poco intense, instabili, incerte) e, su un al-
tro asse, “consapevoli” (fondate su una base informativa ricca e pertinente) o “incon-
sapevoli” (informazioni superficiali). Altre varianti possono poi derivare dalla natura 
“libera” o “vincolata” delle preferenze, ovvero dal loro essere espressione di giudizi 
autonomi del partecipante o al contrario di un qualche mandato esterno, come porta-
voce di gruppi organizzati, stakeholders, attivisti, ecc. Ne possono derivare contesti 
deliberativi molto diversi (simmetrici, quando tutti i partecipanti hanno lo stesso tipo 
di preferenza): da quello tipico dei “comitati tecnici ”, o dei “tavoli di concertazione” 
e delle riunioni tra “addetti ai lavori” (preferenze forti e consapevoli), a quello diame-
tralmente opposto, con partecipanti dalle preferenze “deboli” e “inconsapevoli” – po-
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costruzione di una base informativa ampia e condivisa rappre-
senta dunque un presupposto, necessario ma forse in sé non 
sufficiente a garantire l’istanza normativa della “parità” tra i 
partecipanti: il disegno e poi la gestione del setting deliberativo 
hanno qui un ruolo determinante, dovendo tener conto della 
particolare natura delle preferenze dei partecipanti e “control-
lando” costantemente il prodursi di possibili asimmetrie, con 
tutte le correzioni e gli aggiustamenti che si renderanno neces-
sari e che la riflessione sulle esperienze fin qui condotte ha co-
minciato a proporre.  

Tra i presupposti della discussione (o meglio tra le condizio-
ni che la rendono possibile) vi sono anche i costi: la legge pre-
vede che la proposta di un progetto partecipativo sia corredata 
da una previsione di massima sulle spese da sostenere. Nel caso 
sia un ente locale il proponente, occorre che esso indichi anche 
la quota di proprie risorse, finanziarie e organizzative, che ven-
gono destinate al processo; nel caso siano associazioni o citta-
dini, evidentemente, sono richieste soprattutto  risorse organiz-
zative, che i proponenti possono mettere a disposizione (lavoro 
volontario, competenze, ecc.). Quello dei costi non è una que-
stione marginale: è anche questo un modo per attribuire il giu-
sto “peso” alle proposte partecipative, scoraggiare proposte pu-
ramente dilatorie, diversive o strumentali, indurre ad 
un’assunzione di responsabilità i proponenti. Soprattutto, quan-
do in gioco, per la parte comunque prevalente, sono le risorse 

                       
che idee, vaghe e confuse –, con un processo deliberativo caratterizzato, almeno ini-
zialmente, da una generale incertezza di giudizio; dalle situazioni in cui si scontrano 
partecipanti dalle preferenze forti e intense, ma “inconsapevoli” (ovvero, situazioni in 
cui si scontrano opposti “pregiudizi”), a quello (che forse potrebbe essere assunto 
come il più auspicabile –  quello, come nota Bobbio, più vicino alla “situazione di-
scorsiva ideale” teorizzata da Habermas –,  ma probabilmente non il più frequente), 
in cui partecipanti pienamente consapevoli e informati esprimono però preferenze 
“deboli” , ovvero sono aperti al dubbio e alla ricerca, e non ostentano certezze grani-
tiche (situazioni in cui, quindi, si “sospende il giudizio”). Esistono poi tipi di delibe-
razione asimmetrica: quando partecipanti con diversi tipi di preferenze convivono 
nello stesso processo. In questi casi insorgono vari e specifici problemi di disegno i-
stituzionale del processo ed è su questo terreno che la definizione di un adeguato set-
ting deliberativo appare certamente più problematica, ma anche potenzialmente più 
proficua. 
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pubbliche messe a disposizione dalla Regione (44). 
Gli effetti della discussione: come già ricordavamo, nel caso 

di progetti presentati da enti locali, è parte integrante della ri-
chiesta di sostegno una “dichiarazione con cui l’ente competen-
te si impegna a tenere conto dei risultati dei processi partecipa-
tivi o comunque a motivarne il mancato o parziale accoglimen-
to”. Sul nesso tra partecipazione e decisione ci siamo soffermati 
in precedenza; ma, a conferma del fatto che la legge non inten-
de incentivare “giochi partecipativi” o “simulazioni deliberati-
ve”, vi è anche un codicillo che assume un grande valore politi-
co (sempre nella logica che abbiamo definito dell’“obbligazio-
ne preventiva” che un governo locale sceglie di auto-imporsi): 
nei casi di progetti presentati da enti locali, la richiesta di soste-
gno deve essere corredata anche da una “dichiarazione 
dell’ente competente di sospensione degli atti la cui adozione o 
attuazione può prefigurare una decisione che anticipi o pregiu-
dichi l’esito del processo partecipativo” (45). La stessa richiesta 
e poi l’apertura di un processo partecipativo, insomma, produ-
cono immediatamente effetti sospensivi su quegli atti ammini-
strativi che potrebbero configurare una decisione irreversibile 
sull’oggetto della discussione pubblica. Il processo partecipati-
vo, dunque – nel modello prefigurato dalla legge – entra orga-
nicamente nel processo di policy-making. Non ne è solo una 
premessa, o una fase preliminare: produce effetti iniziali – in-
ducendo la sospensione della decisione – e poi potrà produrre 
anche effetti finali, secondo quella logica di responsiveness che 
abbiamo sopra descritto. Ma proprio per questo la dimensione 

                       
(44) “At the earth of the institutionalization of the deliberative procedure is the exis-
tence of arenas in which citizens can propose issues for the political agenda and par-
ticipate in debate about those issues. The existence of  such arenas is a public good, 
and ought to be supported with public money” (COHEN, 1997b, p. 85). Per il primo 
anno di applicazione della legge, la Regione Toscana ha stanziato la cifra di un mi-
lione di euro: e non si può non riconoscere una buona dose di “coraggio politico”, 
nell’assumere questa decisione, soprattutto in tempi come quelli in cui viviamo, 
quando sul tema dei “costi della politica”, accanto alle denunce sacrosante, è molto 
facile lo slittamento demagogico e populistico.   
(45) La base giuridica di questa disposizione è data dall’adesione preventiva e volon-
taria di un Comune al Protocollo di intesa Regione-Enti Locali, con la quale ci si im-
pegna ad accettare le procedure e i principi previsti dalla legge regionale. 
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temporale è cruciale: imporre limiti temporali certi allo svolgi-
mento di un processo partecipativo è direttamente conseguente 
alla scelta di considerare tale processo una fase del processo 
decisionale. Non imporre tali limiti, paradossalmente, finirebbe 
per legittimare una dimensione puramente “consultiva” o auto-
espressiva della partecipazione, scardinerebbe il nesso tra par-
tecipazione e decisione e, alla fine, lascerebbe di fatto che le 
decisioni siano assunte altrove e altrimenti. Discussioni in-
concludenti, o che non si concludano mai, non sono mai la 
premessa di una decisione effettiva.  

Tra i critici, le accuse di inefficacia rivolta al modello e alle 
esperienze di democrazia deliberativa hanno avuto e hanno 
molto spazio: “accuse non prive di fondamento empirico”, ha 
notato Luigi Pellizzoni, in quanto “la cornice istituzionale è in-
fatti [stata] spesso vaga e precaria” e, “altrettanto precario... di 
conseguenza il legame tra esiti delle deliberazioni e decisioni 
finali”. Inoltre, “gli espedienti per porvi rimedio, per esempio 
far sottoscrivere ai decisori un impegno formale in tal senso, 
sono aggirabili con relativa facilità” (PELLIZZONI, 2005b, p. 
28). Indubbiamente, la legge toscana ha cercato di misurarsi 
con questi nodi (e, naturalmente, solo i fatti ci diranno se il ten-
tativo è riuscito): in primo luogo, disegnando una “cornice isti-
tuzionale” più stabile e solida (di cui più avanti vedremo altri 
aspetti essenziali), traducendo i principi regolativi del modello 
deliberativo in indicazioni operative per la predisposizione di 
progetti partecipativi, cercando di innestare meccanismi delibe-
rativi nel vivo dei processi decisionali, ma poi soprattutto, cre-
diamo, ridefinendo il concetto stesso della loro possibile “effi-
cacia”: che non è, e non può essere, fondata su una sorta di 
“devoluzione” di poteri, dalle istituzioni rappresentative alle a-
rene deliberative – talché l’efficacia degli esiti di queste ultime 
sia sempre e immediatamente misurabile dalla loro puntuale 
corrispondenza alle decisioni delle prime –, ma deve essere co-
struita sulla forza politica, sulla significatività del processo de-
liberativo, sulla sua capacità di “imporsi” o “influenzare” un 
processo decisionale complesso: sulla sua capacità, insomma, 
di costruire una sfera pubblica di discussione e di elaborazione 
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in grado di permeare profondamente il lavoro delle istituzioni, 
ma senza sovrapporsi ad esse e senza commistioni improprie 
con la sfera del potere democratico legittimo.  

 

8. Partecipazione e conflitto: le dimensioni “macro” e “mi-
cro” delle decisioni collettive 

Non c’è dubbio che tra i fondamenti teorici più controversi 
della democrazia deliberativa vi sia l’assunzione di principio 
secondo cui, intorno all’oggetto di una deliberazione, si possa-
no e si debbano confrontare individui che tendano ad uscire da 
una logica egoistica e strumentale e agiscano nell’ottica del 
“bene comune”, che discutano presentando le proprie idee ma 
ponendosi sempre anche “nei panni dell’altro”, disposti a farsi 
convincere della bontà delle altrui argomentazioni, o che al li-
mite, come suggerisce Elster, si sforzino di sostenere i propri 
interessi ammantandoli di ragioni “generali” (con una certa do-
se di ipocrisia, ma pur sempre con effetti benefici sullo stile e la 
sobrietà della discussione e la “civiltà” della convivenza) (46).   

Che questo ideale di razionalità comunicativa possa trovare 
rispondenza nella realtà pare, a molti, assai dubbio: ma, natu-
ralmente, quando ci poniamo su un piano normativo, il proble-
ma è quello di assumere il modello come paradigma di riferi-
mento, sia per orientare i comportamenti che per la valutazione 
che poi se ne dà, quando li si osserva. La questione non è dun-
que quella di chiedersi se questo ideale sia “realistico”, ma di 

                       
(46) Ci limitiamo a segnalare qui come questo tema sia molto trattato nella letteratura 
filosofica sulla democrazia deliberativa, sulla scia delle tesi di Rawls e Habermas (in 
particolare, per quest’ultimo, quelle consegnate soprattutto ad un suo lavoro del 
1992, Faktizität und Geltung, ed. it. 1996). Molto discussa, ad esempio, la posizione 
di Joshua Cohen e la sua idea di “reasonable pluralism”, fondata sul presupposto che 
si possa creare una sfera pubblica condivisa, al di là del pluralismo proprio delle “vi-
sioni del mondo”, ricercando un “agreement on political values among people who 
have fundamental moral disagreements” (COHEN, 1998, p, 191-192, 1997b). Su tutto 
ciò, si veda una raccolta dei principali testi e una ricostruzione del dibattito (soprat-
tutto dal versante filosofico), in Bohman-Rehg (1997). Di particolare rilievo, sul nes-
so tra democrazia deliberativa e moral disagreement, anche il lavoro di GUTMANN-
THOMPSON (1996) e il dibattito che ne è seguito (MACEDO, 1999). 
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chiedersi se il disegno istituzionale di un’arena deliberativa 
possa favorire il crearsi di condizioni che, in maniera più o me-
no approssimativa, vi possano corrispondere. Posto che, natu-
ralmente, lo si ritenga desiderabile: vi può essere anche una le-
gittima opzione politica che assuma come primario obiettivo 
quello di produrre e alimentare il conflitto, ritenendo che solo 
da ciò possa scaturire una maggiore consapevolezza critica su-
gli effettivi meccanismi di potere che regolano il funzionamen-
to di una società.  

La democrazia deliberativa, in realtà, non ignora il conflitto, 
ma vuole regolarne gli effetti: soprattutto, vuole che il conflitto 
si manifesti apertamente e sia trattato in forme produttive, me-
diabili razionalmente, in un’ottica di problem-solving, e che 
l’esito non sia affidato alla mera logica dei rapporti di forza. E’ 
qui che si misura una differenza, anche politica, tra una conce-
zione della democrazia partecipativa come luogo in cui, prima-
riamente, si costituisce una nuova soggettività critica e una 
concezione della democrazia deliberativa come luogo in cui si 
costruiscono decisioni collettive quanto più possibile condivise. 
Per la prima, la partecipazione è una forma e un luogo del con-
flitto sociale e politico; per la seconda, “partecipare” è un pren-
dere atto delle ragioni del conflitto intorno ad un problema di 
scelta collettiva, circoscriverle, farle emergere meglio e in mo-
do più trasparente e motivato, ma poi anche cercare e trovare le 
vie di una soluzione comune (47).   

                       
(47) A fronte di alcune versioni “esigenti” del consenso razionale, alcuni critici del 
modello deliberativo hanno obiettato che la discussione pubblica, in molti casi, può 
anzi accentuare la diversità delle opinioni e può generare ulteriori terreni di disac-
cordo, specie in società pluralistiche come sono le nostre (ad es., CHRISTIANO, 1997, 
p. 249); altri hanno parlato di una “polarizzazione di gruppo” (SUNSTEIN, 2003) che 
si produce in molti contesti deliberativi. Queste obiezioni, se possono essere rivolte 
ad alcune versioni altamente stilizzate e idealizzate delle procedure deliberative, non 
colgono a nostro avviso nel segno quando si tratta di arene deliberative specifiche, 
all’interno di un determinato processo di policy-making, che hanno anzi proprio il 
compito di far emergere l’intero arco dei punti di vista, e “trattare” il conflitto così 
creatosi producendo soluzioni quanto più possibile condivise. In questo senso vanno 
anche le considerazioni di FUNG-GASTIL-LEVINE (2005, p. 274): “deliberative events 
should not create unrealistic expectations about the potential for unity and cer-
tainty... Public deliberation is valuable when it helps participants to learn the reasons 
for their disagreements and to distinguish subjects on which they can agree from 
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Naturalmente, è decisivo l’oggetto, o il campo, del conflitto 
e/o della deliberazione. Si può ritenere che l’intero arco delle 
decisioni collettive sia percorso e attraversato da logiche di 
dominio, che le ineguaglianze di classe, di potere e di sapere, si 
manifestino sempre, ogni qualvolta sorga un problema di scelta 
collettiva, e che il conflitto tra gli interessi non lasci “vuoti”, 
sfere “neutrali” della vita sociale in cui esso non si manifesti: in 
questo caso, la logica stessa di un processo deliberativo può es-
sere vista come esclusivamente mirata alla “depoliticizzazione” 
del conflitto stesso, in un’ottica consensualista. Al contrario, 
pur assumendo che ogni sfera della vita collettiva sia segnata 
dai conflitti, si può ritenere che questi conflitti non rimandino, 
sempre e comunque, ad una logica pervasiva e unificante, e che 
gli interessi in gioco, di volta in volta, possano essere plurimi e 
diversificati, e soprattutto che essi siano “governabili”, ricon-
ducibili ad una sfera di razionalità discorsiva. Se si adotta la 
prima visione, la via conseguente è quella, classica, della lotta e 
dei movimenti sociali, della mobilitazione collettiva, della de-
nuncia critica. Anche questa è “partecipazione”, ovviamente: 
ma non è “democrazia deliberativa”(48). 

                       
those on which they are unlikely to reach accord”. 
(48) Un saggio di IRIS M. YOUNG (2003), ha posto in evidenza la profonda diversità 
tra la logica di una partecipazione fondata sulla mobilitazione collettiva e sulle tra-
dizionali forme di “attivismo” e quella che ispira invece il modello della democrazia 
deliberativa: “the activist is suspicious of exhortation to deliberate, because he be-
lieves that in the real world of politics, where structural inequalities influence both 
procedures and outcomes, democratic processes that appear  to conform to norms of 
deliberation are usually biased toward more powerful agents” (ivi, p. 102): “the de-
liberative democrat who thinks that power can be bracketed by the soft tones of the 
seminar room is naive” (p. 106). I “deliberative democrats” hanno buoni argomenti 
per rispondere ad una tale “diffidenza”, ma da essa nascono comunque, secondo 
l’autrice, delle effettive “sfide” che i sostenitori del modello deliberativo devono rac-
cogliere: in particolare, saper disegnare setting deliberativi veramente aperti e inclu-
sivi, e rendere credibile tale carattere. “The norms of deliberative democracy call not 
only for discussions among parties who use the force of argument alone and treat 
each other as equals. They also require publicity, accountability and inclusion” (p. 
109). Sulle “Activists’ Views of Deliberation”, si veda il recente saggio di LEVINE-
NIERRAS (2007), condotto su 60 interviste in profondità ad attivisti e militanti di varie 
parti del mondo, dalle quali emergono con nettezza le ragioni dello “scetticismo” sui 
processi e i metodi deliberativi che possono caratterizzare l’atteggiamento dei “mili-
tanti” più impegnati: soprattutto, occorre aggiungere, in quelle realtà caratterizzate da 
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Al contrario, senza ignorare i meccanismi di dominio e le 

ineguaglianze che attraversano la vita sociale, si può pensare 
che esistano campi di scelta collettiva in cui la diversità e la 
pluralità dei valori e degli interessi possono trovare le vie di un 
ragionevole confronto, un dialogo da cui emergano anche pos-
sibili risposte condivise: non, si badi, un negoziato che ricerchi 
“compromessi”, in una logica di scambio tra “conquiste” e “ri-
nunce” da parte di ciascun attore, ma la ricerca di una soluzione 
comune, che emerga dalla discussione pubblica come la miglio-
re o la più accettabile, tra le alternative disponibili. 

Appaiono perciò cruciali la scala territoriale di un problema 
e la dimensione (“macro”, “meso” o “micro”) delle politiche 
che sono in discussione. D’altra parte, anche nella letteratura 
sulla democrazia deliberativa, hanno un notevole rilievo sia la 
questione dei “grandi” numeri (ovvero, non sono pochi coloro 
che ritengono le procedure deliberative compatibili solo con 
una dimensione “comunitaria”, o comunque con arene che 
coinvolgano un numero limitato di partecipanti), sia il livello 
cui si colloca l’oggetto della possibile deliberazione: “grandi” 
opzioni politico-strategiche e/o scelte collettive più circoscritte, 
che presuppongono decisioni sovra-ordinate? La legge toscana 
assume in qualche modo questo problema e cerca di offrire una 
soluzione proponendo procedure diverse, per le discussioni del 
primo tipo (il Dibattito pubblico regionale) e per quelle del se-
condo, (i processi partecipativi locali: e forse, a questa soluzio-

                       
istituzioni democratiche poco consolidate, da situazioni di povertà diffusa e sotto-
sviluppo, o da aspri conflitti etnici, ovvero situazioni in cui, a fronte della “reasona-
bleness, moderation or compromise”, che dovrebbe caratterizzare un processo delibe-
rativo, “there may be a legittimate basis for radical claims and passionate discour-
ses” (ivi, p. 5). Come ha notato un’altra autrice (SANDERS, 1997), “calling for com-
promise may be perilously close to suppressing the challenging perspectives of  mar-
ginalized groups”, laddove “deliberation is a request for a certain kind of talk: ra-
tional, contained, and oriented toward a shared problem” (pp. 362-370). Pur ricono-
scendo la fondatezza di questi rilievi, LEVINE e NIERRAS, citando FUNG (2005), so-
stengono che “it is a mistake to abandon deliberation altogether until political equa-
lity prevails. If one waits for ‘revolution’ before becoming a deliberative democrat, 
then the imperfections of our current order can justify abandoning all pretense of de-
liberation and simply trying to amass power. That is a path to cynicism…” (ivi, p. 
13). 
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ne, non è estraneo il fatto che, in Toscana, in molte realtà locali, 
una dimensione comunitaria è ancora largamente percepibile). 

Si prenda ad esempio la questione dei rifiuti e del loro smal-
timento (49). A livello di macro-politiche, la Regione Toscana 
dovrà sottoporre il proprio piano regionale per i rifiuti ad un 
processo partecipativo: in questo caso, ricordiamo, la legge è 
prescrittiva e prevede una quota a ciò vincolata di risorse (50). 
Su questo piano “macro”, è certo che si manifesteranno una 
pluralità di posizioni che possono anche essere ricondotte a di-
verse posizioni “di principio”, e il loro spettro sarà quanto mai 
variegato, da coloro che coglieranno l’occasione per riproporre 
la loro critica dei modelli di consumo delle società capitalisti-
che contemporanee, fino a coloro che (pur condividendo 
l’aspirazione ad un modello di sviluppo sostenibile) si porranno 
un obiettivo più immediato, evitare che sulle strade della regio-
ne si accumuli una quantità incontrollabile di rifiuti. Un proces-
so partecipativo di questo tipo (o anche un “Dibattito Pubblico” 
regionale, nelle modalità previste dalla legge toscana), per la 
scala territoriale dei problemi e il numero di cittadini poten-
zialmente coinvolti (l’intera popolazione regionale) – non può 
essere considerato un processo deliberativo, in senso proprio: 
nondimeno, se condotto e organizzato bene, soprattutto, quando 
ancora le linee fondamentali del piano regionale non siano state 
ancora definite ed è possibile discutere le possibili strategie al-
ternative, potrebbe essere l’occasione in cui cittadini, associa-
zioni, gruppi di interesse, le istituzioni e le comunità locali, le 
comunità scientifiche, (ma anche gli stessi partiti e le assemblee 

                       
(49) L’esempio, ovviamente, non è certo scelto a caso, sia perché notoriamente è uno 
dei terreni abituali di conflitto, sia perché vi sono stati in questo campo importanti 
precedenti di processi deliberativi che hanno avuto successo, in particolare quello 
promosso dalla Provincia di Torino, (su cui si veda BOBBIO, 2002; 2005b). Significa-
tiva anche la vicenda relativa ad un impianto a Udine, ricostruita da CORVINO (2005). 
(50)  Già la legge regionale che disciplina le procedure della programmazione regio-
nale (l.r. n. 49/1999 e succ. mod.) e il successivo regolamento che faceva proprie le 
direttive comunitarie sulla valutazione integrata prevedevano vari momenti di infor-
mazione, consultazione e partecipazione del “pubblico”; la nuova legge, imponendo 
la previsione di una quota vincolata di risorse da destinare all’organizzazione di tali 
processi, tende a dare maggiore “sostanza” e apertura a questa fase partecipativa, so-
prattutto nelle fasi preliminari di elaborazione dei piani. 
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elettive (51)), producono uno sforzo collettivo di proposta, ac-

                       
(51) Il rapporto tra partiti politici e democrazia deliberativa è sostanzialmente assente 
dalla riflessione teorica: lo nota JAMES JOHNSON (2005, pp. 47-50) in una rassegna 
(non a caso, piuttosto breve) dei pochissimi autori che hanno affrontato, spesso solo 
marginalmente, il tema. Le radici di questo silenzio sono individuate da Johnson nel-
la diffusa convinzione che i partiti, operando essenzialmente “for electoral purpo-
ses”, sono organizzazioni del tutto funzionali alla dimensione “aggregativa” della 
democrazia rappresentativa, e quindi estranei alla logica “trasformativa” della demo-
crazia deliberativa. I “partiti”, per loro natura, tenderebbero a “dividere” e a cristal-
lizzare il disaccordo, più che a ricercare soluzioni condivise: riproponendosi qui una 
sovrapposizione semantica di antica matrice (le “parti” come “fazioni”, fattori di di-
visione della comunità: SARTORI, 1976, pp. 3-12), da cui lentamente ci si è liberati 
con l’affermarsi dei moderni partiti di massa, ma che appare ricorrente nelle posizio-
ni che si ispirano alla tradizione “antifederalista” americana (non a caso, oggi aper-
tamente rivendicata da alcuni filoni “deliberativisti” in USA). Alcuni autori citati da 
Johnson (Cohen, Christiano, Manin) hanno tuttavia sottolineato come i partiti, eserci-
tando la loro tipica funzione di aggregazione, selezione e articolazione della doman-
da sociale, possano svolgere un ruolo di “focalizzazione” del dibattito pubblico, pun-
tando l’attenzione “on matters of general concern rather than on local or issue-
specific matters”, e quindi contribuire a costruire le condizioni di una più ampia ed 
efficace dimensione deliberativa. Certo, (aggiungiamo noi) questo presuppone che i 
partiti sappiano recuperare una capacità di lavoro on the ground, e non siano solo 
concentrati nel central o nel public office, per riprendere la nota tripartizione propo-
sta da Katz e Mair. Secondo Johnson, “modern democratic institutions do not break 
down only along the deliberative-aggregative divide”, e quindi anche il ruolo dei par-
titi andrebbe riconsiderato. Non possiamo qui sviluppare il tema, ma si possono indi-
care due terreni su cui la ricerca potrebbe proseguire: il primo è quello che vede i par-
titi come possibili interlocutori all’interno di un’arena deliberativa (cosa impedisce 
ad un partito, durante lo svolgimento di un processo partecipativo, di intervenire – in 
quanto tale, ma soprattutto attraverso i propri singoli aderenti – proponendo una pro-
pria valutazione dei problemi e delle soluzioni? E, magari, attivando procedure inter-
ne, anch’esse di tipo deliberativo, per decidere prima, al proprio interno, come inter-
venire e cosa sostenere all’interno di un’arena deliberativa?. Il secondo terreno è 
quello (fin qui poco sviluppato ma, a nostro avviso molto promettente, sia pure con le 
dovute cautele) che vede il ricorso a procedure deliberative strutturate come elemento 
costitutivo di una nuova concezione della vita democratica interna di un partito (an-
che per contrastare la crescente torsione plebiscitaria che oggi tende a caratterizzare il 
rapporto tra leadership e membership). Su quest’ultimo punto, ha avuto una certa ri-
sonanza sulla stampa il ricorso del PASOK greco ad un deliberative polling, per sce-
gliere un proprio candidato sindaco (Reset, n. 96, luglio-agosto 2006), ma a noi sem-
bra che il terreno migliore e più opportuno di sperimentazione sia quello relativo alle 
forme del dibattito e dell’elaborazione programmatica (per la selezione dei candidati, 
le primarie, se ben congegnate, possono svolgere egregiamente questo compito). Per-
ché, ad esempio, invece dei tanti convegni, con pochi relatori illustri e una platea an-
noiata, non sperimentare procedure innovative di discussione, che attingano al ricco 
repertorio che le pratiche deliberative mettono a disposizione? Il tema dei partiti ri-
chiama un altro tema, che qui possiamo solo segnalare: il ruolo delle assemblee elet-
tive. Che queste vivano una fase di grande “sofferenza” è indubbio e, secondo alcuni 
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quistano tutti una più elevata consapevolezza, anche tecnica, 
dei problemi da affrontare, e assumono impegni concreti per la 
fase successiva (non meno importante, anzi!), di gestione e im-
plementazione delle politiche. Beninteso, qualcosa del genere 
accade già, in molti casi, almeno in Toscana: i piani e i pro-
grammi regionali nascono da una complessa concertazione so-
ciale e istituzionale, formalmente definita dalle stesse norme 
regionali, ma anche, e forse soprattutto, informalmente pratica-
ta dai responsabili politici. Con la nuova legge, questa procedu-
ra di concertazione e contrattazione tra gli stakeholders potrà 
assumere una dimensione pubblica più ampia e trasparente e, 
soprattutto, potrà e dovrà cercare di coinvolgere una cerchia 
più ampia di soggetti e quindi – nonostante il gran numero dei 
possibili o potenziali interlocutori – alla fine approssimarsi u-
gualmente agli standard normativi che definiscono propriamen-
te un contesto deliberativo, con una possibile evoluzione da un 
modello strategico di deliberazione (con un gioco a somma ze-
ro) ad un modello dialogico (con un gioco a somma positiva)52.  

                       
pareri preoccupati raccolti nel corso dell’elaborazione della legge, meccanismi come 
quelli previsti dalla nuova legge toscana sarebbero destinati ad aggravarla. Al contra-
rio, riteniamo che, se la legge “funzionerà”, potranno esserci incentivi importanti per 
un recupero del ruolo anche delle rappresentanze elettive, stimolando il loro interven-
to nella discussione pubblica, offrendo loro nuove opportunità di scambio informati-
vo con i cittadini, sottraendole alla routine particolaristica in cui si sono rinchiuse, o 
sono state costrette, dalla soverchiante visibilità e legittimazione dei sindaci. Ma, an-
che in questo caso, come per altri meccanismi previsti dalla legge, sarà la capacità 
creativa degli attori ad essere messa alla prova. 
(52) Un esempio di questa “apertura” o di questa possibile evoluzione, si avrà nel 
novembre 2007, avendo la Regione Toscana ha deciso di replicare l’esperienza posi-
tiva dell’E-Town meeting: l’oggetto sarà il nuovo piano sanitario regionale, e in par-
ticolare il tema della compartecipazione dei cittadini alle spese del servizio sanitario 
e la qualità dei servizi territoriali. Proprio a dimostrazione di come procedure parte-
cipative innovative possano, per così dire, “allargare i tavoli” della concertazione so-
ciale, è stato deciso – su esplicito input politico – che tutti i partecipanti al Town 
meeting, (circa 300, metà dei quali con “tavoli” decentrati in varie parti della regione, 
ma ovviamente collegati in tempo reale, grazie alle tecnologie già disponibili della 
Rete telematica regionale) siano cittadini estratti a sorte, e non l’espressione delle 
tante sub-corporazioni che prosperano nel mondo della sanità, o anche delle stesse, 
numerose, associazioni di volontariato o delle strutture del “terzo settore” che sono 
parte organica dell’attuale sistema di governance del sistema sanitario regionale. Per 
la distinzione tra modelli strategici e dialogici di deliberazione, si veda PELLIZZONI 
(2005b, p. 98). Altri autori (BACCARO, 2004) hanno fatto notare come si possano di-
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Tuttavia, proprio questo possibile passaggio appare come il 

più problematico e quello su cui la sperimentazione della legge 
potrà dare elementi probanti di valutazione: ad esempio, come 
“conciliare” pratiche deliberative e crescente “contrattualizza-
zione” di molte policies regionali? Come sottoporre, ad esem-
pio, a dibattito pubblico scelte di allocazione contrattata delle 
esternalità negative che una politica regionale, o di “area va-
sta”, può produrre (come nel caso, frequente, di accordi o intese 
inter-istituzionali in cui ciascuna parte si “fa carico” di una par-
te dei “costi”, anche politici, che una scelta comporta)? (53) 

Mettiamo poi il caso che il piano regionale dei rifiuti, già 
approvato, preveda, per ogni provincia, l’obbligo di costruire 
un termovalorizzatore, o inceneritore che dir si voglia. Qui si 
apre lo spazio per una procedura deliberativa propriamente det-
ta: dove e come localizzare questo impianto, quali garanzie per i 
cittadini, ecc., sono tipici argomenti su cui si potrebbe aprire 
una discussione pubblica, alla ricerca della soluzione migliore o 
più condivisa. Naturalmente, coloro che, “per principio”, sono 
contrari a questo metodo di smaltimento dei rifiuti, saranno po-
sti di fronte ad un dilemma: o estraniarsi dalla discussione (54), 
continuando una loro campagna di opposizione, magari negan-
do la “legittimità” dell’arena deliberativa, contestandone la 
“parzialità”, e soprattutto rifiutando l’agenda e l’“ordine del 
giorno”; o “stare al gioco” e quindi “partecipare”, cercando di 
dimostrare che di quell’impianto si può fare a meno, prospet-
tando alternative concrete, entrando comunque nell’arena, ma 
acconciandosi tuttavia all’idea che, se la loro opinione non è 
condivisa da altri, debbano comunque poi impegnarsi a ricerca-
re quello che, dal loro punto di vista, potrà essere considerato 
solo un second best. Si pone comunque un dilemma: quanti 
concepiscono la loro azione sulla base di “principi non nego-

                       
stinguere negoziazioni distributive (in cui la posta è fissa, ed è possibile solo un 
compromesso tra le parti) e negoziazioni integrative, in cui grazie all’intervento di 
procedure argomentative e deliberative, si possono ottenere soluzioni innovative. 
(53) Sulle “politiche contrattualizzate”, ovvero la crescente diffusione di accordi, pat-
ti, intese, protocolli, ecc., si veda BOBBIO (2006b).   
(54) Come infatti è accaduto, per alcuni gruppi, nella vicenda torinese analizzata da 
BOBBIO (2002, pp. 34 ss.). 
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ziabili”, o di una convinzione morale e politica “intransigente”, 
potranno mai accedere all’idea di una sede in cui le loro posi-
zioni siano solo una delle possibili soluzioni al problema di 
scelta collettiva che ci si trova ad affrontare? Ma anche coloro 
che gestiscono un’arena deliberativa sapranno accettare la sfida 
e dimostrare che, all’interno di essa, tutte le tesi hanno pari cit-
tadinanza? Per coloro che diffidano o sono sospettosi 
sull’effettiva “inclusività” di un’arena deliberativa, si profila un 
tipico trade-off tra strategie di exit o di voice: “costa” (o rende) 
di più la defezione, o al contrario “usare” gli spazi pubblici di 
discussione per far sentire comunque la propria voce? Ma an-
che per i responsabili del processo partecipativo si pone un di-
lemma simile: “conviene” davvero escludere le voci più disso-
nanti, o non verrà così minata la legittimità e credibilità del 
processo? (55) 

Il tema decisivo è, dunque, quello dell’agenda e dell’“ordine 
del giorno” definito per un’arena deliberativa. Vi possono esse-
re gruppi di cittadini che rifiutano l’arco delle possibili alterna-
tive in discussione e quindi si estraniano o contestano l’arena 
deliberativa in quanto non accettano i vincoli posti “a monte” 
della discussione. In questi casi, si rifiuta il terreno di un pro-

                       
(55) Si collocano qui le obiezioni più radicali che alcuni critici rivolgono al modello 
deliberativo: per quanto un’arena deliberativa sia formalmente ed effettivamente a-
perta e inclusiva e il “potere di agenda” non sia manipolato, esisterebbe pur sempre 
un “framework” concettuale e normativo, un “discorso” o un “senso comune”, che 
impedisce ai cittadini “to think critically about aspects of their social relations or al-
ternative possibilities of institutionalizations and actions” (YOUNG, 2003, p. 136). Un 
fenomeno di “comunicazione distorta” (Habermas) e di “falso consenso”. Ma se è co-
sì, è un obiezione paralizzante, che tradisce una condizione di assoluta impotenza po-
litica: se si ritiene che, pur nella più libera e inclusiva arena deliberativa, i cittadini 
siano comunque “accecati” dall’ideologia dominante e non sappiano riconoscere più 
i loro “veri” interessi, non resta che teorizzare l’agitazione permanente di minoranze 
illuminate o la mera testimonianza dei pochi saggi rimasti sulla scena. Paradossal-
mente, questa visione così poca fiduciosa nelle capacità critiche dei cittadini dovreb-
be indurre anche i più accesi avversari della democrazia deliberativa ad accettare la 
sfida: quale migliore occasione, per far “aprire gli occhi” ai cittadini inconsapevoli, 
che “entrare” appunto in un’arena deliberativa e portare lì dentro i propri argomenti? 
E cosa di più stimolante se non, appunto, misurarsi con quella che un altro autore ha 
definito “the street-level epistemology”, ossia il modo di conoscere e ragionare della 
persona “ordinaria”, con tutte le sue false credenze, incoerenze, confusioni e incer-
tezze (HARDIN, 2003)?  
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cesso problem-solving e si pone una questione di problem-
setting. Ma, come abbiamo cercato di mostrare, vi sono piani e 
livelli diversi di una possibile discussione e dovrebbero esserci 
anche sedi in cui discutere quelle opzioni strategiche alternative 
che poi, inevitabilmente, delimitano il campo delle successive 
decisioni. La legge toscana, con il suo doppio dispositivo (pro-
cessi locali e dibattito pubblico regionale), ha tentato una pos-
sibile soluzione. Ma questa è indubbiamente una “sfida” politi-
ca impegnativa, per la stessa Regione: è ben difficile immagina-
re che essa non sia chiamata in causa proprio per discutere le 
proprie scelte “macro-politiche”, o che la nuova legge stessa 
non sia utilizzata, anche polemicamente, per rivendicare una di-
scussione su questo piano. 

Sono dilemmi che solo la sperimentazione della legge per-
metterà di valutare nel loro effettivo svolgimento. Tuttavia, al-
cuni risultati si potranno certamente ottenere: non c’è dubbio, 
infatti, che quanto meno la qualità della discussione pubblica 
potrebbe risultarne di gran lunga migliore di quanto solitamente 
accade, e che lo stesso stile di governo con cui comunemente si 
affrontano oggi simili problemi sarebbe fortemente sollecitato a 
trasformarsi, inducendo ad adottare procedure decisionali più 
lineari e trasparenti (ad esempio, costringendo ad una progetta-
zione preventiva delle alternative disponibili e a presentarle 
all’opinione pubblica secondo un chiaro quadro dei costi e dei 
benefici, dei vincoli e delle opportunità, che ciascuna di esse 
contiene) (56).   

                       
(56) Sulle conseguenze che la nuova legge potrà avere, e sui processi che potrà apri-
re, sollecitando fortemente anche un diverso modo di operare delle istituzioni e dei 
decisori politici, si veda come il Presidente Martini ha commentato, in un’intervista, 
le finalità della legge: “Con questa legge cambia una filosofia. Non si tratta più di 
decidere, annunciare e difendere, ma di presentare un problema, discuterlo e poi e-
ventualmente decidere. Vogliamo avviare una negoziazione preventiva, vogliamo che 
tutti i problemi siano conosciuti dai cittadini, vogliamo che la gente abbia la possibi-
lità di esprimere un giudizio compiuto prima della decisione finale… [oggi] siamo in 
democrazia e le idee circolano liberamente, però c’è un deficit informativo. Spesso 
sono solo piccoli gruppi ad esprimersi senza conoscere la volontà degli altri, magari 
maggioranza. La nuova legge cerca di coinvolgere il maggior numero di cittadini nel-
le grandi scelte. Non è la volontà della gente a ritardare le decisioni o a bloccare i 
progetti, ma l’incertezza e la scarsa trasparenza” (Corriere della Sera, 31 luglio 2007, 
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9. Partecipazione e conflitti locali: i possibili meccanismi di 
regolazione 

L’esempio dei rifiuti è un caso di issue che possiamo defini-
re fortemente “divisivo”; ma non è sempre così, soprattutto 
man mano che si abbassa la scala territoriale del problema e 
l’oggetto della scelta collettiva non sembra necessariamente 
dover riflettere, come in un microcosmo, la globalità dei con-
flitti sociali o chiamare in causa “i massimi sistemi”. Ci sono 
ambiti di vita sociale e comunitaria in cui sorgono problemi di 
scelta collettiva che possono essere considerati “al riparo” da 
una contrapposizione di interessi o valori inconciliabili. Ad e-
sempio, chiamare i cittadini di un quartiere a discutere le loro 
idee su come ristrutturare una piazza può certo suscitare inte-
ressi diversi (i commercianti che vorrebbero un parcheggio, i 
pensionati che vorrebbero più panchine…), ma non sembra 
proprio che, attorno ad un tema come questo, non si possa e 
non si debba trovare modo di raccogliere le diverse opinioni, 
mettere a confronto amministratori, cittadini, progettisti e tecni-
ci, e alla fine trovare una soluzione largamente soddisfacente. 
Sono propri questo tipo di decisioni, peraltro, che spesso pro-
vocano conflitti del tutto evitabili e del tutto improduttivi: ac-
cade quando le amministrazioni presumono di avere tutte le 
carte in mano per decidere, affidano il progetto ai loro uffici o 
ad uno studio di architetti o urbanisti, e poi “spiattellano” 
all’opinione pubblica le loro intenzioni: come innumerevoli ca-
si dimostrano, si può esser certi che, a quel punto, coloro che 
non condividono il progetto, (anche solo per encomiabili ragio-
ni estetiche: “è brutto”, “rovina” il quartiere) alzeranno la voce 
e che le canoniche assemblee tra amministratori e cittadini si ri-
solveranno in una confusa gara a chi urla di più. Non certo un 

                       
p. 19). In questa dichiarazione viene esattamente richiamata quella che è stata defini-
ta la sindrome DAD (decido-annuncio-difendo), che accanto alla ben nota NIMBY e 
alla NIMO (not in my office: “non è di mia competenza”) rappresentano la scenario 
“ordinario” con cui nel nostro paese si presentano i processi decisionali e i conflitti 
che li accompagnano. Sulla sindrome DAD, si veda BOBBIO, (2004, p. 34) e SANCAS-
SIANI (2005, pp. 206-208). 
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buon esempio di partecipazione. Già oggi molti Comuni speri-
mentano varie metodologie di “progettazione partecipata”: la 
legge regionale toscana potrà dare risorse e offrire supporto e 
assistenza metodologica a quanti vorranno seguire questi per-
corsi. 

Tuttavia, tra le politiche “macro”, che chiamano in causa an-
che opzioni di valore di ampia portata, e le scelte “micro”, esi-
stono decisioni collettive, anche su scala territoriale ridotta, che 
possono evocare conflitti reali tra interessi diversi e contrappo-
sti. Abbiamo ricordato sopra i meccanismi che la legge prevede 
per i progetti partecipativi locali e i requisiti che richiede. Uno 
dei problemi più complessi che il processo di elaborazione della 
legge ha dovuto affrontare riguarda un caso che certamente po-
trà rivelarsi piuttosto frequente, quello in cui un gruppo di cit-
tadini, o un’associazione supportata da un gruppo di cittadini, 
chiede l’apertura di un processo partecipativo e l’ammi-
nistrazione comunale competente non si mostra d’accordo, ov-
vero ritiene che un tale dibattito sia inutile, per un qualche mo-
tivo: sostenendo, ad esempio, che sull’oggetto in questione le 
proprie idee sono già sufficientemente definite, o che una deci-
sione oramai sta per essere assunta, e magari ritenendo stru-
mentale la richiesta stessa di “riaprire” la discussione, motivata 
magari solo da ragioni politiche o da interessi particolari. E’ 
molto probabile, del resto, che proprio questo accada: circolano 
idee o informazioni, magari piuttosto vaghe, su un certo orien-
tamento dell’amministrazione, e i gruppi di cittadini che sono 
contrari, oltre a ricorrere alle tradizionali forme di mobilitazio-
ne, chiederanno di aprire un processo partecipativo che utilizzi 
la nuova legge regionale, e forse anche trovando proprio in essa 
quella che solitamente si dice “una sponda politica”. 

Fermo restando che una tale richiesta dovrà comunque esse-
re presentata nelle forme e alle condizioni previste, quali mec-
canismi di regolazione del conflitto si prevedono in questi casi? 
La questione è apparsa subito controversa, anche durante la fa-
se di discussione sulla legge, che anzi ha fatto proprio emergere 
questo possibile problema, tra i partecipanti ai vari forum, tra 
gli amministratori locali, così come nel seminario tra giuristi e 
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politologi. È possibile che la Regione “finanzi” progetti locali 
contro il parere e la volontà delle amministrazioni locali? Ma, 
d’altra parte, se la legge permettesse, di fatto, un potere di veto 
di queste ultime, che senso avrebbe prevedere, come fa la leg-
ge, che anche i cittadini possano richiedere l’apertura di una di-
scussione pubblica? 

Il dilemma è apparso subito di non facile soluzione, anche 
per i vincoli di natura costituzionale e giuridica che caratteriz-
zano i rapporti istituzionali tra una Regione e gli Enti locali: 
una legge regionale non può, in ogni caso, imporre ai comuni 
una determinata procedura che intacchi le loro autonome prero-
gative e competenze. La Regione potrebbe pur sempre, in linea 
di principio, offrire risorse a un gruppo di cittadini per organiz-
zare un processo partecipativo: ma se l’ente competente che ha 
poteri di decisione sull’oggetto della discussione si sottrae al 
confronto, dichiarando comunque ininfluente la procedura deli-
berativa, che senso avrebbe discutere? Le risorse della Regione, 
in questo caso, potrebbero essere semplicemente considerate al-
la stregua di un finanziamento all’attività di opposizione di 
un’associazione locale – non il sostegno ad un vero processo 
partecipativo che si proponga di influenzare una decisione col-
lettiva. 

Una possibile via di uscita da questo dilemma è stata indivi-
duata in uno specifico strumento di cooperazione inter-
istituzionale: un “protocollo di intesa” tra Regione e Enti locali 
(57). “Il passaggio-chiave è il seguente: “la sottoscrizione del 

                       
(57) Si tratta dell’art. 23 della legge, così formulato: “1. La Giunta regionale pro-
muove un protocollo di intesa tra enti locali e Regione, aperto a sottoscrizioni anche 
successive. 2. La sottoscrizione del protocollo comporta per gli enti aderenti la con-
divisione dei principi della presente legge e l’accettazione volontaria delle procedure 
in essa previste. 3. Il protocollo può prevedere forme di sostegno regionale anche al 
di fuori di processi specifici di partecipazione ammessi a sostegno regionale, per ciò 
che concerne logistica, tecnologie dell’informazione e formazione professionale, pri-
vilegiando quegli enti che danno stabilità alle pratiche partecipative; l’adozione di un 
regolamento sulla partecipazione è indice di tale stabilità”. Il “regolamento” a cui qui 
ci si riferisce è quello di cui già molti Comuni si stanno dotando, e che disciplina le 
procedure partecipative locali: quindi, anche per questa via, si introduce un meccani-
smo di incentivazione, spingendo gli enti locali ad una prassi meno casuale e spora-
dica, e più strutturata. 
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protocollo comporta per gli enti aderenti la condivisione dei 
principi della presente legge e l’accettazione volontaria delle 
procedure in essa previste”. Ma altrettanto importante è anche 
un’altra norma, sulla quale in precedenza non ci eravamo sof-
fermati, che  prevede, tra le “condizioni di ammissione” previ-
ste per i progetti presentati dagli enti locali, appunto 
l’“adesione al protocollo Regione-Enti locali”. Un altro esem-
pio della logica di incentivazione istituzionale che caratterizza 
la legge. Qui si prefigura un patto su basi volontarie: se un co-
mune vuole utilizzare le risorse della legge regionale per pro-
muovere propri processi partecipativi, deve aderire prelimi-
narmente al protocollo, ma con ciò stesso impegnarsi ad accet-
tare le procedure della legge in ogni circostanza, ivi comprese 
quelle relative alle decisioni assunte dall’Autorità regionale e 
tutte le altre importanti implicazioni delle procedure disegnate 
dalla legge: ad esempio, la sospensione degli atti amministrativi 
legati all’oggetto della discussione. Ma il Protocollo è anche 
una sorta di precauzione che la Regione assume rispetto a pos-
sibili comportamenti “opportunistici” degli enti locali: pronti, 
magari, a utilizzare la legge quando può servire, ma a rifuggir-
ne quando si producono situazioni scomode. In cambio, 
l’adesione al Protocollo comporta dei vantaggi per gli enti loca-
li, tra cui la possibilità di accedere a forme di sostegno regiona-
le, “anche al di fuori di processi specifici di partecipazione 
ammessi”, relativi alla “logistica”, alle “tecnologie 
dell’informazione” e alla “formazione professionale”: un soste-
gno regionale, insomma, alla creazione di una rete locale di in-
frastrutture materiali e immateriali della partecipazione, ciò 
che veramente può portare all’affermazione della partecipazio-
ne come “forma ordinaria” di governo. Risorse che i comuni 
possono utilizzare per la formazione di un proprio personale 
specializzato, per la creazione di stabili reti informatiche, ecc. 

Ma in che senso il Protocollo di intesa è un meccanismo di 
regolazione di possibili conflitti? Torniamo al caso che abbia-
mo iniziato a descrivere, ovvero una situazione in cui cittadini e 
residenti presentino una richiesta di processo partecipativo, 
senza avere – almeno inizialmente – il consenso dell’ente locale 



672  Le Istituzioni del Federalismo 5.2007 

 

competente.   
Di fronte ad una richiesta presentata autonomamente da un 

gruppo di cittadini, la legge prevede innanzitutto che l’Autorità 
si rivolga all’ente locale competente acquisendone il parere58 e, 
in particolare, accertandone la disponibilità, si noti bene, non ad 
accettare le specifiche soluzioni che quei cittadini intendono 
proporre al problema in discussione, ma semplicemente ad ac-
cettare che su quel problema si svolga una discussione pubblica 
sostenuta e finanziata dalla Regione, e a dichiarare che, al ter-
mine del processo, si impegna – secondo la formula più volte 
ricorrente nel testo – a “tener conto” dei suoi risultati e, co-
munque, a motivare le ragioni di un loro mancato o parziale ac-
coglimento. Se l’Autorità acquisisce questa dichiarazione (e se 
il progetto presentato, beninteso, presenta tutti gli altri requisiti 
richiesti), il progetto può essere ammesso. Se l’ente locale in 
questione ha aderito al Protocollo, non può che rimettersi alla 
decisione finale dell’Autorità, ma ciò certo non gli impedisce, 
nel formulare il parere richiestogli, di esprimere tutte le proprie 
valutazioni sull’opportunità o l’utilità di quel progetto o di e-
sprimere rilievi sulle modalità, l’oggetto e su quant’altro possa 
motivare la propria contrarietà o i propri dubbi. Di fronte a que-
sti possibili rilievi, l’Autorità potrà avvalersi, in prima istanza, 
dei poteri che le sono conferiti e che abbiamo sopra ricordato: 
concretamente, ciò significa avviare un’opera di mediazione, 
proporre modifiche al progetto, indicare modalità integrative di 
svolgimento, l’allargamento dell’ambito territoriale di discus-
sione, il coinvolgimento di altri cittadini, ecc., in modo tale da 
superare le ragioni dell’iniziale indisponibilità dell’ente locale. 
Alla fine, l’Autorità assume le proprie decisioni sull’ammis-
sibilità del progetto e ne motiva le ragioni. La ratio di questa 
procedura è evidente: perché si possa parlare, propriamente, di 

                       
(58) Art. 14, comma 2: “Quando esamina progetti proposti da cittadini, residenti, 
scuole, imprese ovvero da enti locali nel caso in cui i risultati del processo partecipa-
tivo concernono competenze di altri enti, l’Autorità tiene conto del parere 
dell’amministrazione competente e ne accerta la disponibilità a considerare i risultati 
dei processi partecipativi o, in alternativa, a motivarne il mancato o parziale accogli-
mento”.  
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un processo deliberativo che ambisca ad influenzare e condi-
zionare le decisioni dell’ente competente, occorre che questi 
accetti un meccanismo di precommitment: ancora una volta, 
non avrebbe senso una discussione “senza impegni” sulla deci-
sione, ma perché ciò sia evitato occorre che chi ha titolo per de-
cidere accetti di “sedersi al tavolo” della discussione. Per dialo-
gare occorre essere almeno in due: altrimenti è un monologo in-
teriore (o quel “parlarsi addosso” che, talvolta, non a caso, vie-
ne attribuito ad alcune forme di partecipazione puramente auto-
espressive”) (59). 

Ma potrebbe anche accadere che una tale situazione si crei 
con un ente locale che non abbia aderito al Protocollo: in que-
sto caso, l’Autorità acquisisce ugualmente il parere dell’ente 
locale e attiva, se lo ritiene opportuno, la stessa procedura di 
mediazione, al fine di superare le ragioni dell’indisponibilità 
dell’ente locale. E’ molto probabile, a questo punto, che tali ra-
gioni possano cadere: che “interesse politico” potrà mai avere 
un comune a sottrarsi ad una possibile sede di confronto, dopo 
aver acquisito la garanzia che questa non sarà una “palestra” 
dell’opposizione, ma un luogo in cui tutte le tesi si potranno di-
scutere? Potrebbe tuttavia ancora accadere – ma si tratterebbe 
di un caso-limite – che l’ente locale persista nel suo rifiuto, so-
stenendo ad esempio che sul problema in questione ha già deci-
so, o che ha già le idee molto chiare, o che discutere ancora, dal 
suo punto di vista, non serve proprio a nulla: in questo caso, 
l’Autorità dovrà valutare l’opportunità, o la concreta utilità, di 
sostenere ugualmente quel progetto, trattandosi oramai, a que-
sto punto, di un progetto partecipativo per il quale, di fatto, 
mancherebbero gli stessi minimi presupposti di efficacia politi-
ca, ossia l’accettazione di un comune terreno di dialogo tra un 
gruppo di cittadini e l’amministrazione competente. Se tutti i 
tentativi di trovare questo comune terreno falliscono, e un ente 
locale ritiene di non dover nemmeno aprire una discussione, è 

                       
(59) Come nota ELSTER (1997, p. 20): “it can indeed be highly satisfactory to engage 
in political work, but only on the condition that the work is defined by a serious pur-
pose which goes beyond that of achieving this satisfaction. If that condition is not 
fullfilled, we get a narcissistic view of politics…”. 
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evidente che ci troviamo in una situazione di aperto conflitto: 
ma con ciò stesso siamo fuori dal campo di applicazione della 
presente legge – che vuole costruire processi decisionali condi-
visi – ed entriamo nella sfera di una più tradizionale dialettica 
tra movimenti sociali o gruppi di pressione, da un lato, e  potere 
politico, dall’altro. Con tutto ciò che ne consegue: ma questa è 
un’altra storia… 

 

10. Conclusioni 

Abbiamo fin ricostruito lo scenario (§ 2), in cui è nata l’idea 
di una legge regionale sulla partecipazione e le finalità politiche 
da cui è stata mossa questa iniziativa; abbiamo visto poi la logi-
ca di incentivazione istituzionale che ispira la trama del proget-
to di legge (§ 3) e ne abbiamo illustrato le linee essenziali (§ 4), 
affrontando in primo luogo il nesso tra partecipazione e deci-
sione e i meccanismi di responsiveness che la legge prevede (§ 
5). Abbiamo poi ricostruito il modo con cui i principi normativi 
propri della democrazia deliberativa (§ 6) si siano tradotti nelle 
procedure e nei meccanismi specifici previsti dalla legge, sia 
per quanto riguarda l’istituto del Dibattito Pubblico regionale 
che i progetti partecipativi locali (§ 7). Infine, abbiamo affron-
tato il rapporto tra partecipazione e conflitto, sia per quanto ri-
guarda la dimensione “macro” e “micro” delle politiche (§ 8), 
sia per quanto riguarda i meccanismi di regolazione del conflit-
to che la legge prefigura (§ 9).  

Appaiono evidenti, a questo punto, le ragioni di interesse 
che questa iniziativa politica e legislativa della Regione Tosca-
na suscita: siamo di fronte ad un tentativo di disegno istituzio-
nale di condizioni e procedure che rendano possibile, nel conte-
sto politico ed istituzionale di oggi, l’affermarsi di nuove prati-
che partecipative, riconducibili al modello teorico e normativo 
della democrazia deliberativa. Come tale, quando la legge sarà 
approvata e la si comincerà ad applicare, saremo di fronte ad un 
campo di sperimentazione inedito, di cui non credo esistano 
molti precedenti per ampiezza e caratteristiche: un campo che 
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permetterà di valutare in che misura le istanze normative della 
democrazia deliberativa, trasposte nel linguaggio e nella prassi 
di una “legge”, siano riuscite a tradursi in procedure efficienti e 
a produrre eventi partecipativi efficaci, ovvero procedure che 
riescano a incidere sulla costruzione dei processi decisionali 
propri delle istituzioni della democrazia rappresentativa (senza 
presumere di poterle sostituire), ad accrescere nei cittadini il 
senso e la consapevolezza dell’utilità del proprio impegno civi-
co e, con ciò, in definitiva a migliorare la qualità della nostra 
democrazia. 
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